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Terrorisme is niet iets nieuws. Groeperingen als de RAF, de IRA en de ETA 
ontplooiden jarenlang activiteiten die door velen als terroristisch werden beschouwd. 
Eind december vorig jaar haalde de ETA nog de voorpagina’s van de kranten met een 
zware bomaanslag in Madrid.1 Het waren de acties van de RAF, de IRA, de ETA en 
soortgelijke groeperingen die regeringen ertoe aanzetten om zowel op nationaal als op 
internationaal niveau maatregelen te nemen. Op internationaal niveau kwamen er 
tenminste een twaalftal verdragen tot stand die elk betrekking hebben op een specifieke 
vorm van terrorisme.2 Zo kwam er een verdrag tot stand betreffende vliegtuigkapingen 
en een ander verdrag met betrekking tot aanslagen op internationaal beschermde 
personen, met inbegrip van diplomaten. 
Na de aanslagen van 11 september 2001 in de Verenigde Staten is er echter wel 
iets veranderd. Menigeen kan zich nog de beelden van de televisie voor de geest halen 
waarop te zien was hoe de gekaapte vliegtuigen zich in het World Trade Center en het 
Pentagon boorden en hoe mensen zich wanhopig van de getroffen gebouwen stortten, 
hun dood tegemoet. Zij waren slechts enkelen van de duizenden die omkwamen. We 
hebben tegenwoordig te maken met groeperingen die middels zelfmoordaanslagen 
zoveel mogelijk slachtoffers  proberen te maken en die overal ter wereld dreigen toe te 
slaan. Al-Qaeda en door haar geïnspireerde groeperingen zoeken hun toevlucht tot veel 
extremere methoden dan de eerder genoemde organisaties om hun doelen te realiseren. 
De aanslagen in de Verenigde Staten, Bali, Madrid en Londen, respectievelijk op 11 
september 2001, 12 oktober 2002, 11 maart 2004 en 7 juli 2005, maken dat wel 
duidelijk. 
Bovendien kunnen andere conflicten in de wereld, bijvoorbeeld de oorlogen in 
Irak en Afghanistan niet geheel losgekoppeld worden van het terrorisme waarmee we 
tegenwoordig geconfronteerd worden en dat maakt de problematiek er niet eenvoudiger 
op. 
Op internationaal en nationaal niveau zijn er sinds 11 september 2001 vele nieuwe 
maatregelen in het kader van de terrorismebestrijding genomen die nauw met elkaar 
verweven zijn en aangezien de terroristische dreiging nog altijd zeer reëel is blijft men 
zoeken naar aanvullende maatregelen om die dreiging nog effectiever te bestrijden. 
Vooral aan de bestrijding van de financiering van het terrorisme is de laatste jaren veel 
aandacht besteed. 
In mijn scriptie zal ik me richten op de bestrijding van de financiering van 
terrorisme en dan in het bijzonder op het bevriezen van tegoeden en andere 
economische middelen van personen, groepen en entiteiten die op zogenoemde 
sanctielijsten zijn geplaatst.  
                                                 
1 "Madrid praat niet langer met ETA", NRC, 2 januari 2007, p. 1. (aanslag op 30 december 2006) 
2 H. Duffy, ‘The War on Terror’ and the Framework of International Law, Cambridge, 2005, p. 23. 
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Voor Nederland zijn met name Resolutie 1267 (1999) en Resolutie 1373 (2001) 
van de VN-Veiligheidsraad van belang. Ter uitvoering van deze twee resoluties werd er 
zowel op Europees als op nationaal niveau nieuwe wetgeving en regelgeving met 
betrekking tot het bevriezen van tegoeden tot stand gebracht, ter bestrijding van de 
financiering van terrorisme. 
De procedures rondom de plaatsing van personen en entiteiten op die sanctielijsten 
zijn niet onomstreden. Het bevriezen van tegoeden is een tijdelijke preventieve 
maatregel, die genomen wordt ten aanzien van een persoon, groepering of entiteit, 
ongeacht of de betrokkene reeds voor, aan terrorisme gerelateerde feiten is veroordeeld 
of niet. Voor de betrokkene heeft de maatregel echter ingrijpende gevolgen en er dient 
dus een balans gevonden te worden, tussen enerzijds het belang van de bestrijding van 
het terrorisme en anderzijds het belang de fundamentele rechten van de betrokkene te 
beschermen.  
In het eerste hoofdstuk komt de bestrijding van de financiering van terrorisme op 
internationaal niveau aan de orde. Het tweede en derde hoofdstuk behandelen de 
maatregelen die respectievelijk op Europees en nationaal niveau zijn genomen ter 
uitvoering van de besluitvorming op internationaal niveau. Centraal staat steeds de 
vraag of de rechtsbescherming die geboden wordt aan de personen, groepen en 
entiteiten, die op de sanctielijsten worden geplaatst en van wie vervolgens de tegoeden 
worden bevroren, volstaat. 
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Hoofdstuk I Bestrijding van de financiering van terrorisme op internationaal 
niveau  
 
Terrorisme is grensoverschrijdend en vandaar dat de bestrijding van terrorisme 
vereist dat niet alleen nationale overheden, maar ook internationale organisaties en 
regionale organisaties maatregelen treffen. De Internationale Gemeenschap is er zich al 
langer van bewust dat een gezamelijk optreden de effectiviteit van de 
terrorismebestrijding ten goede komt. Voor 11 september 2001 kwamen er op 
internationaal niveau een twaalftal verdragen tot stand die elk betrekking hebben op een 
specifieke vorm van terrorisme.3 Op een van die verdragen, het Internationaal Verdrag 
ter bestrijding van de financiering van terrorisme, ga ik nader in. 
 
1.1 Het Internationaal Verdrag ter bestrijding van de financiering van terrorisme 
 
Op 9 december 1999 kwam in New York het Internationaal Verdrag ter bestrijding 
van de financiering van terrorisme tot stand.4 Het verplicht de staten die het 
geratificeerd hebben de financiering van terroristische activiteiten strafbaar te stellen, 
hetgeen in artikel 2 van het verdrag nader wordt uitgewerkt.5  De bepalingen van dat 
artikel zijn zeer ruim geformuleerd en in ieder geval van toepassing op de negen 
internationale verdragen die in de bijlage van het verdrag worden genoemd. De 
financiering van gedragingen en handelingen, die als strafbare feiten binnen het 
toepassingsbereik van één van deze verdragen vallen, moet strafbaar gesteld worden. 
Het verdrag stond open voor ratificatie van 10 januari 2000 tot 31 december 
2001.6 Om het verdrag in werking te doen treden, waren tweeёntwintig ratificaties 
vereist. Begin september 2001, twintig maanden dus na de totstandkoming van het 
verdrag, hadden minder dan tweeёntwintig staten het verdrag geratificeerd.7 Na de 
aanslagen van 11 september 2001 nam het aantal ratificaties aanzienlijk toe. Momenteel 
hebben 136 staten het verdrag geratificeerd.8 De Nederlandse implementatie zal in 
Hoofdstuk III worden besproken. 
Het is dus niet eenvoudig om een groot aantal staten ertoe te bewegen een 
internationaal verdrag te ratificeren, zelfs niet als het gaat om zoiets bedreigends als 
terrorisme. Dit verklaart dan ook waarom de Verenigde Naties zo’n belangrijke rol 
speelt bij de bestrijding van terrorisme.9
 
                                                 
3 H. Duffy, ‘The War on Terror’ and the Framework of International Law, Cambridge, 2005, p. 23. 
4 M.D. Evans, Blackstone´s International Law Documents, Oxford New York, 2005, p. 537,     
International Convention for the Suppression of the Financing of Terrorism (1999). 
5 M.D. Evans, Blackstone´s International Law Documents, Oxford New York, 2005, p. 538. 
6 Ibid., p. 545, art. 25. 
7 A. Richard, Fighting Terrorist Financing, Washington, 2005, p. 65. 
8 M.D. Evans, Blackstone´s International Law Documents, Oxford New York, 2005, p. 537. 
9 A. Richard, Fighting Terrorist Financing, Washington, 2005, p. 65. 
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1.2  De Verenigde Naties 
 
Het VN-Handvest stelt in artikel 24 dat de Veiligheidsraad verantwoordelijk is 
voor de handhaving van de internationale vrede en veiligheid. Ter uitvoering van die 
verantwoordelijkheid kan de Veiligheidsraad, ingevolge de artikelen 39, 41 en 42 van 
het VN-Handvest vaststellen dat er een inbreuk op of bedreiging van de internationale 
vrede en veiligheid bestaat en via militaire en niet-militaire maatregelen tot handhaving 
van de internationale vrede en veiligheid overgaan.10 Resolutie 1267 (1999) en 
Resolutie 1373 (2001) van de Veiligheidsraad zijn voorbeelden van dergelijke niet-
militaire maatregelen. Ze zijn relevant voor deze scriptie omdat ze niet alleen zijn 
genomen in het kader van de bestrijding van het terrorisme, maar zich ook specifiek 
richten op de bestrijding van de financiering van terrorisme. Beide resoluties zijn onder 
hoofdstuk VII van het VN-Handvest tot stand gekomen en ingevolge de artikelen 25, 48 
en 103 van het VN-Handvest bindend voor alle staten die lid zijn van de Verenigde 
Naties, 191 in totaal.11
 
1.2.1 Resolutie 1267 (1999) van de Veiligheidsraad 
 
Resolutie 1267 kwam op 15 oktober 1999 tot stand.12 Zij richt zich op de Taliban, 
die destijds grote delen van Afghanistan onder controle had. De Taliban werd verweten 
de mensenrechten, met name die van vrouwen te schenden, onderdak te verschaffen aan 
terroristen en zich bezig te houden met de productie van drugs. De resolutie roept de 
Taliban op niet langer onderdak te verschaffen aan terroristen, maar samen te werken 
met andere staten om ze voor het gerecht te brengen en verzoekt voorts om de 
uitlevering van  Usama bin Laden. 
Om druk op de Taliban uit te oefenen werden enkele sancties ingesteld. Staten 
dienen luchtvaartuigen van of onder controle van de Taliban te weren van hun 
grondgebied en moeten tegoeden en economische middelen van of bestemd voor de 
Taliban bevriezen. Op die laatste maatregel ga ik nader in en daarbij zal ik me niet 
beperken tot resolutie 1267, maar komen ook andere resoluties, die de Veiligheidsraad 
ter aanvulling van resolutie 1267 heeft genomen aan de orde. Deze beperken zich niet 
tot de Taliban, maar richten zich ook op Al-Qaeda. Al deze resoluties zijn onder 
hoofdstuk VII van het VN-Handvest tot stand gekomen en zijn bindend voor alle staten 
die lid zijn van de Verenigde Naties. 
 
                                                 
10  M.D. Evans, Blackstone´s International Law Documents, Oxford New York, 2005, p. 12-15, Charter 
of the United Nations (1945) ; J.M.P.H. NOORTMANN, Boom Basics Internationaal recht, Den Haag, 
2006, p. 97. 
11 M.D. Evans, Blackstone´s International Law Documents, Oxford New York, 2005, p. 13-24, Charter of 
the United Nations (1945), art. 41; J.M.P.H. NOORTMANN, Boom Basics Internationaal recht, Den 
Haag, 2006, p. 30. 
12 Resolutie 1267 (1999) van de VN-Veiligheidsraad, 15 oktober 1999 (www.un.org/documents/). 
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1.2.1.1  Plaatsingsprocedure sanctielijst 
 
Resolutie 1267 heeft een comité in het leven geroepen dat bestaat uit 
vertegenwoordigers van de leden van de Veiligheidsraad van de Verenigde Naties.13 Bij 
haar activiteiten wordt zij geassisteerd door het Monitoring Team, een groep van 
deskundigen, o.a. op het gebied van de financiering van terrorisme.14
Het comité, ook wel het 1267 Sanctie Comité genoemd, draagt zorg voor de 
implementatie van de sancties die betrekking hebben op de Taliban en Al-Qaeda. 
Daartoe houdt zij een sanctielijst bij, waarop personen en entiteiten die tot de Taliban of 
Al-Qaeda behoren of nauwe contacten met hen onderhouden worden geplaatst.15 Voor 
hen geldt voor zover toepasselijk een reisverbod, ze vallen onder een wapenembargo en 
hun tegoeden worden bevroren. De sanctielijst, die regelmatig geactualiseerd dient te 
worden en minstens eens per drie maanden naar de lidstaten van de VN wordt gestuurd, 
wordt samengesteld op basis van gegevens die staten en regionale organisaties aan het 
comité verstrekken.16  
Het zijn dus de staten die lid zijn van de VN die potentiële kandidaten voor de lijst 
voordragen, terwijl het comité over plaatsing beslist. Van staten wordt verwacht dat ze 
het comité zoveel mogelijk achtergrond informatie toe sturen als mogelijk is en gebruik 
maken van een standaard aanmeldingsformulier, zodat een eventuele plaatsing degelijk 
onderbouwd is en op transparante wijze geschiedt.17 Momenteel staan er 362 personen 
en 125 entiteiten op de lijst.18
 
1.2.1.2  Handhaving 
 
Zoals reeds aangegeven, is het de voornaamste taak van het 1267 Sanctie Comité 
ervoor te zorgen, dat de staten die lid zijn van de VN, de sancties die door Resolutie 
1267 zijn ingesteld, ook daadwerkelijk toepassen. De staten zijn verantwoordelijk voor 
de feitelijke uitvoering van de sancties op nationaal niveau, waarbij hen enige ruimte 
wordt gelaten. Ze kunnen besluiten personen of entiteiten, die op de sanctielijst staan, te 
laten beschikken over tegoeden om in hun basisbehoeften te voorzien of aan bepaalde 
                                                 
13 Ibid., paragraaf 6. 
14 Resolutie 1526 (2004) van de VN-Veiligheidsraad, 30 januari 2004, paragrafen  6 en 7; Resolutie 1735 
(2006) van de VN-Veiligheidsraad, 22  december 2006, paragraaf 32 (www.un.org/documents/). 
15 Resolutie 1333 (2000) van de VN-Veiligheidsraad, 19 december 2000, paragraaf 16(b) 
(www.un.org/documents/); Resolutie 1735 (2006) van de VN-Veiligheidsraad, 22 december 2006, 
paragraaf 1. 
16 Resolutie 1455 (2003) van de VN-Veiligheidsraad, 17 januari 2003, paragraaf 4 
(www.un.org/documents/). 
17Resolutie 1390 (2002) van de VN-Veiligheidsraad, 16 januari 2002, paragraaf 5(a) 
(www.un.org/documents/); Resolutie 1735 (2006) van de VN-Veiligheidsraad, 22 december 2006, 
paragrafen 5 en 7. 
18 The 1267 Committee, "The new Consolidated List of individuals and entities belonging to or associated 
with the Taliban and Al-Qaida organisation", 12 december 2006, bezocht op 1 april 2007 
(http://www.un.org/Docs/sc/committees/1267/consolist.shtml). 
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verplichtingen te voldoen, tenzij het 1267 Sanctie Comité binnen 3 werkdagen aangeeft 
daar niet akkoord mee te gaan.19
Het 1267 Sanctie Comité stuurt de staten de sanctielijst, die regelmatig 
geactualiseerd dient te worden minstens eens per drie maanden toe en gaat bij de staten 
na in hoeverre zij de sancties daadwerkelijk toepassen. Wanneer blijkt dat er inbreuken 
op het sanctieregime plaatsvinden doet ze aanbevelingen over te nemen maatregelen. 
Indien nodig bezoekt ze staten om de implementatie van de sancties te bevorderen, of 
stelt staten in staat afgevaardigden naar het 1267 Sanctie Comité te sturen om relevante 
zaken te bespreken.20
Periodiek brengt het 1267 Sanctie Comité verslag uit aan de Veiligheidsraad. Ze 
informeert de Veiligheidsraad over de effectiviteit en gevolgen van de sancties en doet 
aanbevelingen. Voorts informeert ze de Veiligheidsraad omtrent lidstaten die niet aan 
hun rapportageplicht met betrekking tot de implementatie van sancties hebben voldaan 
en over inbreuken op de sancties. Waar mogelijk identificeert ze de personen en 
entiteiten die voor de inbreuken verantwoordelijk zijn.21
De Veiligheidsraad moedigt in haar resoluties staten aan het initiatief te nemen bij 
de bestrijding van terrorisme. Ze wijst hun herhaaldelijk op de noodzaak de sancties te 
implementeren, nauw samen te werken met het 1267 Sanctie Comité en deze te 
informeren over de genomen stappen tegen personen en entiteiten die op de lijst staan.22   
Indien op basis van de rapporten van het 1267 Sanctie Comité blijkt dat staten de 
bindende resoluties niet uitvoeren dan kan de Veiligheidsraad de dialoog aangaan met 
de betreffende staten of politieke druk uitoefenen. 
 
1.2.1.3  Rechtsbescherming 
 
In de strijd tegen de financiering van terrorisme wordt een aantal mensenrechten 
van personen en entiteiten die op de sanctielijst staan vergaand ingeperkt. Bijvoorbeeld 
het recht op eigendom, het recht op de eerbiediging van het privé- en familieleven, het 
recht op een menswaardig bestaan en het recht op vrijheid van beweging. 
Nu zijn niet alle mensenrechten absoluut. Inperkingen worden in bepaalde 
omstandigheden toelaatbaar geacht, bijvoorbeeld wanneer de nationale veiligheid van 
een staat in het geding is. Om echter ongewenste schendingen van mensenrechten te 
voorkomen, moeten de procedures die tot die inperkingen kunnen leiden voorzien 
worden van waarborgen. De betrokkenen moeten geïnformeerd worden over de 
                                                 
19 Resolutie 1452 (2002) van de VN-Veiligheidsraad, 20 december 2002, paragraaf 1 
(www.un.org/documents/); Resolutie 1735 (2006) van de VN-Veiligheidsraad, 22 december 2006, 
paragraaf 15. 
20 Resolutie 1735 (2006) van de VN-Veiligheidsraad, 22 december 2006, paragrafen 29 en 30. 
21 Resolutie 1267 (1999) van de VN-Veiligheidraad, 15 oktober 1999, paragraaf 6(c) en (d); Resolutie 
1735 (2006) van de VN-Veiligheidsraad, 22 december 2006, paragrafen 21 en 31. 
22 Resolutie 1526 (2004) van de VN-Veiligheidsraad, 30 januari 2004, paragrafen 14, 16, 17 en 20; 
Resolutie 1617 (2005) van de VN-Veiligheidsraad, 29 juli 2005, paragraaf 10; Resolutie 1735 (2006) van 
de VN-Veiligheidsraad, 22 december 2006, paragrafen 12, 19, 22, 24 en 29. 
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maatregelen die tegen hen genomen worden en op basis waarvan. Zij hebben het recht 
om gehoord te worden en een onafhankelijke en onpartijdige rechter moet zich over hun 
zaak kunnen buigen, om te beslissen of er sprake is van een gerechtvaardigde 
inperking.23
Het belang dat gehecht wordt aan de eis van een behoorlijke rechtsbescherming, 
blijkt wel uit het feit dat zowel in artikel 8 van de Universele Verklaring van de Rechten 
van de Mens als in artikel 14 van het Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en 
politieke rechten het uitgangspunt is opgenomen dat een ieder, wiens fundamentele 
rechten ingeperkt worden, recht heeft op toegang tot een onafhankelijk en onpartijdig 
gerecht.24. Daarbij dient echter de kanttekening gemaakt te worden dat hiervan onder 
omstandigheden afgeweken kan worden, bijvoorbeeld wanneer de internationale vrede 
en veiligheid of de veiligheid van een staat in het geding is, hetgeen is vastgelegd in 
artikel 4 lid 1 van het Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten. 
Momenteel kunnen de personen en entiteiten, die door het 1267 Sanctie Comité op 
de sanctielijst worden geplaatst, zich niet wenden tot een orgaan van de VN dat als een 
rechterlijke instantie kan worden gekwalificeerd. Binnen Europa procederen zij veelal 
op Europees of nationaal niveau tegen de uitvoeringshandelingen van de nationale 
overheden. Het is echter maar de vraag of de rechtsbescherming die op Europees en 
nationaal niveau wordt geboden volstaat. De Nederlandse minister van Justitie merkte 
immers in de Eerste Kamer al op, dat de problemen, die rijzen met betrekking tot de 
plaatsing op de VN-lijst niet op nationaal niveau kunnen worden opgelost, terwijl de 
internationale procedures rond de plaatsing en de "de-listing" vatbaar zijn voor 
verbetering.25 In het tweede en derde hoofdstuk kom ik terug op de rechtsbescherming 
die respectievelijk op Europees en nationaal niveau geboden wordt, voorlopig volstaat 
de conclusie dat de rechtsbescherming op internationaal niveau te wensen overlaat. 
Veel lidstaten en internationale organisaties zijn van mening dat daar iets aan 
gedaan moet worden, maar de Veiligheidsraad, die zich daar weliswaar van bewust is, 
voelt er nog niets voor om een rechterlijke voorziening in het leven te roepen. Ze heeft 
sinds de invoering van de sanctielijst de procedures rond de plaatsing en de "de-listing"  
enigszins aangepast, om aan de kritische geluiden tegemoet te komen en zal wellicht in 
de nabije toekomst de reeds bestaande procedures verder aanpassen, maar veel verder 
zal ze op eigen initiatief niet gaan. Het lijkt erop dat de Veiligheidsraad er alleen in 
geïnteresseerd is voldoende draagvlak voor de te nemen maatregelen te creёren en te 
behouden. 
Hieronder volgt een beknopt overzicht van de procedurele waarborgen rondom de 
plaatsingsprocedure en een weergave van de "de-listing" procedure. 
                                                 
23 S. Dewulf, D. Pacquée, "Europese waakhonden voor de wereldraad?", NJB 2006, p. 1090-1091. 
24 M.D. Evans, Blackstone´s International Law Documents, Oxford New York, 2005, p. 40, Universal 
Declaration of Human Rights (1948); Ibid., p. 111, International Convenant on Civil and Political Rights 
(1966).  
25 Kamerstukken I 2006/07, 28 764, nr. B, p. 2. 
 8
Van staten wordt momenteel verwacht dat ze bij de plaatsingsprocedure gebruik 
maken van standaard aanmeldingsformulieren en achtergrondinformatie over de 
betrokkenen verstrekken. Na plaatsing dienen ze, voorzover dat mogelijk is,  de 
betrokken personen en entiteiten te informeren dat ze op de sanctielijst zijn geplaatst, 
over de gevolgen daarvan en over de "de-listing" procedure.26 De betrokkenen worden 
echter niet geïnformeerd over het bewijs dat tot plaatsing heeft geleid, noch worden ze 
gehoord en er rest hen niets anders  dan een "de-listing" procedure te starten.27  
De "de-listing" procedure verdient geen schoonheidsprijs. Het heeft er alle schijn 
van dat in de procedure geen juridische beslissing genomen wordt, maar dat er via 
diplomatie een politiek akkoord tot stand komt.28 De procedure is in december 2006 
enigszins aangepast en ziet er als volgt uit.29
Binnen het Secretariaat van de Verenigde Naties is een centraal meldpunt 
opengesteld voor "de-listing" verzoeken, ook wel het "focal point" genoemd. De 
persoon of entiteit die op de sanctielijst staat, kan zich daar rechtstreeks toe richten 
middels een verzoekschrift. De betrokkene kan eveneens de staat waar hij verblijft, of 
waarvan hij staatsburger is, verzoeken voor hem een verzoekschrift in te dienen. Het 
centraal meldpunt stuurt het verzoek door naar de staat op wiens verzoek de persoon of 
entiteit op de lijst is geplaatst en informeert tevens de staat waar de betrokkene verblijft 
en de staat waarvan de betrokkene staatsburger is. Indien één van deze staten na overleg 
meent dat de betrokkene in aanmerking komt voor "de-listing" dan stuurt ze het verzoek 
voor "de-listing", voorzien van een onderbouwing door naar het 1267 Sanctie Comité, 
die het op de agenda plaatst. Alleen indien de betrokken staten unaniem besluiten dat de 
betrokken persoon of entiteit voor "de-listing" in aanmerking komt wordt het verzoek 
gehonoreerd.30 Het centrale meldpunt informeert vervolgens de betrokken persoon of 
entiteit. Tot dusverre zijn 9 personen en 11 entiteiten die op de sanctielijst stonden van 
de sanctielijst verwijderd.31
Geconcludeerd kan worden dat er enkele procedurele waarborgen zijn ingebouwd, 
maar dat de totstandkoming van besluiten binnen het 1267 Sanctie Comité allesbehalve 
transparant is. Het is  daardoor niet duidelijk in hoeverre politieke overwegingen een rol 




                                                 
26 Resolutie 1735 (2006) van de VN-Veiligheidsraad, 22 december 2006, paragraaf 11. 
27 B. Böhler, Crisis in de rechtstaat, Amsterdam, 2004, p. 220-221; S. Dewulf, D. Pacquée, "Europese 
waakhonden voor de wereldraad?", NJB 2006, p. 1090. 
28 Ibid., p. 1090. 
29 Resolutie 1730 (2006) van de VN-Veiligheidsraad, 19 december 2006 (www.un.org/documents/). 
30 The 1267 Committee, "Guidelines of the committee for the conduct of its work", 12 februari 2007, 
bezocht op 9 april 2007, p. 7, paragraaf 8(f) (http://www.un.org/sc/committees/1267/ pdf/1267 _ 
guidelines. pdf). 
31 The 1267 Committee, "The new Consolidated List of individuals and entities belonging to or associated 
with the Taliban and Al-Qaida organisation", 12 december 2006, bezocht op 1 april 2007 
(http://www.un.org/Docs/sc/committees/1267/consolist.shtml). 
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1.2.1.4  Onafhankelijke rechterlijke controle noodzakelijk 
 
Bij de bestrijding van terrorisme is niet alles geoorloofd en dat geldt dus ook bij 
de bestrijding van de financiering van terrorisme. 
Internationale organisaties en staten dienen, zoals reeds aangegeven in paragraaf 
1.2.1.3. de mensenrechten te respecteren. Deze zijn niet altijd absoluut, maar eventuele 
inperkingen zijn alleen toelaatbaar indien een onafhankelijke rechter kan waken over 
fundamentele procesrechtelijke waarborgen. 
De sanctieregeling die door resolutie 1267 (1999) in het leven is geroepen is 
echter niet voorzien van dergelijke procesrechtelijke waarborgen en resolutie 1267 
(1999) voorziet evenmin in toegang tot een onafhankelijke rechter. Dat is zeer 
betreurenswaardig, temeer daar het bevriezen van tegoeden een preventieve maatregel 
is, die personen of entiteiten treft ongeacht of die reeds voor, aan terrorisme 
gerelateerde strafbare feiten zijn veroordeeld of niet.32  
In het kort komt het erop neer dat het onduidelijk is om welke precieze reden(en) 
en op grond van welk bewijs een bepaalde naam wordt toegevoegd aan de sanctielijst en 
hoe het 1267 Sanctie Comité haar besluiten neemt. Het is opmerkelijk dat zelfs de 
richtlijnen van het 1267 Sanctie Comité, die aangeven hoe het comité te werk gaat geen 
houvast bieden. Verder worden de betrokkenen niet gehoord door het 1267 Sanctie 
Comité, noch worden ze ingelicht over de informatie die geleid heeft tot hun opname op 
de lijst. Eenmaal opgenomen worden ze niettemin onmiddellijk en voor onbepaalde tijd 
onderworpen aan het sanctieregime, terwijl er geen enkele controle wordt uitgeoefend 
door een, door resolutie 1267 (1999) aangewezen onafhankelijke rechterlijke instantie.33 
Weliswaar kunnen de betrokken nu zelf verzoeken om van de lijst afgehaald te worden, 
maar ook bij de "de-listing" procedure worden de betrokkenen niet in staat gesteld om 
hun zaak rechtstreeks te bepleiten voor het 1267 Sanctie Comité of voor een, door 
resolutie 1267 (1999) aangewezen onafhankelijke rechterlijke instantie. Bovendien zal 
hun verzoek alleen gehonoreerd worden indien de betrokken staten daar unaniem toe 
besluiten en aangezien de procedure allesbehalve transparant is, blijft het onduidelijk in 
hoeverre politieke overwegingen een rol spelen bij het al dan niet tot stand komen van 
een unanieme beslissing.  
Afgezien van de noodzaak dat een onafhankelijke rechter kan waken over 
fundamentele procesrechtelijke waarborgen is het van het grootste belang dat diezelfde 
rechter de toepassing van de sanctieregeling inhoudelijk kan toetsen. De maatregelen 
die genomen worden bij de bestrijding van de financiering van terrorisme moeten 
voldoen aan de eisen van proportionaliteit, subsidiariteit en legaliteit en mogen niet in 
strijd zijn met het verbod op willekeur.  
                                                 
32 The 1267 Committee, "Guidelines of the commité for the conduct of its work", 12 februari 2007, 
bezocht op 9 april 2007, p. 3, paragraaf 6(c) (http://www.un.org/sc/committees/1267/pdf/1267_guidelines 
.pdf). 
33 S. Dewulf, D. Pacquée, "Europese waakhonden voor de wereldraad?", NJB 2006, p. 1090. 
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Aan de hand van de praktijk zal ik de noodzaak van een betere rechtsbescherming 
proberen te verduidelijken. In dat kader bespreek ik het gegeven dat de effectiviteit van 
het bevriezen van tegoeden moeilijk te meten is, dat de lidstaten niet op dezelfde wijze 
uitvoering geven aan hun verplichtingen tegoeden te bevriezen en dat ze verschillend te 
werk lijken te gaan met het oog op de bescherming van de mensenrechten. 
In haar boek Fighting Terrorist Financing bespreekt Anne C. Richard de 
vraagstelling in hoeverre de bestrijding van de financiering van terrorisme relevant is in 
het kader van de strijd tegen het terrorisme.34 Ze wijst erop dat het onbekend is hoeveel 
geld terroristen tot hun beschikking hebben en dat de aanslagen in Bali in oktober 2002 
en in de Verenigde Staten in september 2001 relatief weinig gekost hebben, 
respectievelijk zo’n $ 20,000 en $ 500,000. Daar staat volgens haar tegenover dat het 
onderhouden van terroristische netwerken over langere perioden veel geld kost en dat 
het volgen van geldsporen kan leiden tot het voorkomen van terroristische aanslagen. 
Met haar ben ik van mening dat een effectieve terrorismebestrijding een 
allesomvattende aanpak vergt, waaronder de bestrijding van de financiering van 
terrorisme. 
Anne C. Richard geeft vervolgens aan dat het geen eenvoudige taak is, vast te 
stellen in hoeverre alle lidstaten de maatregelen nemen die ze verondersteld worden te 
nemen. Ze verwijst naar het eerste rapport van het Monitoring Team dat het 1267 
Sanctie Comité bij haar activiteiten ondersteunt.35 Dat rapport is gedateerd op 31 juli 
2004 en vermeldt dat tot op dat moment slechts 34 lidstaten van de VN gemeld hebben, 
dat ze tegoeden hebben bevroren ter uitvoering van resolutie 1267 (1999). In haar vijfde 
rapport, gedateerd op 31 juli 2006 komt het Monitoring Team tot de conclusie dat de 
lidstaten nog altijd terughoudend zijn in het verschaffen van informatie omtrent de 
tegoeden die ze bevroren hebben ter uitvoering van resolutie 1267 (1999).36 Het is dan 
ook jammer dat de sanctielijst niet vermeldt welke lidstaten personen of entiteiten 
voorgedragen hebben voor plaatsing op de sanctielijst. Alles wijst er namelijk op dat de 
lidstaten van de VN allesbehalve eensgezind en uniform optreden. 
Het Monitoring Team komt in haar vijfde rapport tot de conclusie, dat de 
terughoudendheid van lidstaten om informatie te verschaffen omtrent de tegoeden die ze 
bevroren hebben, deels politiek gemotiveerd is.37 Anderen komen eveneens tot die 
conclusie en wijzen niet alleen op bepaalde politieke keuzes die gemaakt worden, maar 
ook op culturele verschillen tussen lidstaten. Zowel Anne Richard als Helen Duffy 
schrijven bijvoorbeeld dat de Europeanen voorzichtiger te werk lijken te gaan met het 
oog op de bescherming van de mensenrechten dan de Amerikanen en dat de 
Amerikanen op hun beurt zich terughoudend opstellen voor wat betreft het delen van 
                                                 
34 A. Richard, Fighting Terrorist Financing, Washington, 2005, p. 5-9. 
35 Ibid., p. 21.  
36 UNSC Report S/2006/750, "Fifth report of the Analytical Support and Sanctions Monitoring Team 
appointed pursuant to resolutions 1526 (2004) and 1617 (2005) concerning Al-Qaida and the Taliban and 
associated individuals and entities", 31 juli 2006, p. 12-13 (http://daccessdds.un.org/doc/UNDOC/GEN/ 
N06/ 529/76/PDF/N0652976.pdf?OpenElement). 
37 Ibid., p. 12. 
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gevoelige informatie met de Europeanen.38 In het verleden droeg dat ertoe bij dat de 
Europeanen minder snel geneigd waren bepaalde personen en organisaties als 
terroristisch te bestempelen, hetgeen tot spanningen leidde met de Amerikanen. 
Hieronder bespreek ik in het kort twee zaken die illustreren tot wat voor situaties 
een gebrekkige rechtsbescherming kan leiden.  
Helen Duffy beschrijft het geval van drie Zweedse burgers van Somalische 
afkomst, die op voordracht van de Amerikanen op de sanctielijst van het 1267 Sanctie 
Comité werden geplaatst.39 Zweden bestreed deze plaatsing. De Amerikanen waren 
aanvankelijk terughoudend met het verstrekken van het relevante bewijs aan de 
Zweedse autoriteiten. Toen ze het bewijs uiteindelijk aan de Zweedse autoriteiten 
verstrekten bleek het de plaatsing van de betrokkenen op de sanctielijst niet te 
rechtvaardigen. De Zweedse autoriteiten protesteerden en twee van de betrokkenen 
werden in augustus 2002 van de sanctielijst gehaald.  
De tweede zaak betreft die van de Syrische Canadees Maher Arar. Deze lijkt op 
het eerste gezicht weinig te maken te hebben met de sanctielijst die door het 1267 
Sanctie Comité wordt bijgehouden. De zaak is echter goed gedocumenteerd en ik meen 
dat er voldoende raakvlakken zijn die het de moeite waard maken haar te vermelden. De 
maatregelen die overheden nemen in het kader van de bestrijding van het terrorisme 
beperken zich namelijk niet tot het bevriezen van tegoeden. De personen, groepen en 
entiteiten die uiteindelijk op de sanctielijst belanden worden veelal geconfronteerd met 
naar hun aard verschillende beperkende maatregelen die niet altijd onomstreden zijn. De 
Syrische Canadees Maher Arar werd bijvoorbeeld het slachtoffer van "extraordinary 
rendition", het beleid om tereurverdachten naar landen te sturen waar ze gemarteld 
kunnen worden, alvorens hij op de Amerikaanse " terror watch list" werd geplaatst, 
zonder dat een rechter zich ooit over zijn zaak had uitgelaten. Alhoewel in dit geval 
niets erop wijst dat er daadwerkelijk tegoeden werden bevroren wegens plaatsing op de 
sanctielijst behorende bij Resolutie 1267 (1999), maakt zijn zaak wel duidelijk dat 
overheden bij de bestrijding van het terrorisme, in ieder geval incidenteel  grenzen 
overschrijden en dat controle door een onafhankelijke rechter onontbeerlijk is.  
Maher Arar werd eind september 2002 aangehouden door de Amerikaanse 
autoriteiten wegens vermeende betrokkenheid bij terrorisme. In plaats van hem terug te 
sturen naar Canada of hem te vervolgen in de Verenigde Staten leverden de 
Amerikaanse autoriteiten hem begin oktober 2002 uit aan Syrië.  Daar werd hij 
gemarteld. Op 6 oktober 2003 keerde Maher Arar terug naar Canada. Een Canadese 
onderzoekscommissie kwam vervolgens tot de conclusie dat er geen enkele aanwijzing 
was, dat Maher Arar betrokken is geweest bij terroristische activiteiten en achtte het 
zeer waarschijnlijk dat de Amerikaanse autoriteiten de beslissing om Maher Arar aan 
Syrië uit te leveren namen op basis van uit Canada afkomstige onjuiste informatie.  
                                                 
38 A. Richard, Fighting Terrorist Financing, Washington, 2005, p. 16-17, 28 en 35-36; H. Duffy, ‘The 
War on Terror’ and the Framework of International Law, Cambridge, 2005, p. 122-123. 
39 Ibid., p. 369. 
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De Canadese overheid bood Maher Arar naar aanleiding van de bevindingen van 
de onderzoekscommissie haar verontschuldigingen en financiële compensatie aan.40 De 
Amerikaanse autoriteiten weigeren echter nog altijd de onschuld van Maher Arar te 
erkennen en verwijderen hem niet van hun terreurlijst, ook wel de "terror watch list" 
genoemd, ondanks verzoeken van Canadese politici. Degelijke juridische gronden ter 
rechtvaardiging van dat besluit dragen zij niet aan. Er zijn critici die menen dat de 
Amerikaanse regering de onschuld van Maher Arar niet willen erkennen uit vrees voor 
een schadeclaim, maar wellicht spelen ook andere overwegingen een rol.41
Dat betekent echter dat Maher Arar door de Amerikaanse autoriteiten zal worden 
aangehouden zodra hij het Amerikaans grondgebied betreedt. Bovendien is het niet 
duidelijk of de opname op de Amerikaanse terreurlijst andere consequenties heeft voor 
Maher Arar. Verschillende Amerikaanse overheidsdiensten maken namelijk gebruik van 
deze terreurlijst, die onder verantwoordelijkheid van de FBI wordt samengesteld.42 Het 
is dus heel goed mogelijk, dat mede op basis van deze Amerikaanse terreurlijst 
eventuele tegoeden binnen de VS worden bevroren, of personen worden voorgedragen 
voor plaatsing op de sanctielijst die bij Resolutie 1267 (1999) hoort. 
Op basis van het voorgaande kom ik tot de conclusie dat het noodzakelijk is de 
procedurele waarborgen omtrent de plaatsing en de "de-listing" procedures op korte 
termijn aan te vullen. De personen en entiteiten, die op de sanctielijst van het 1267 
Sanctie Comité geplaatst worden, moeten door het comité geïnformeerd worden over 
het voor hen belastend bewijs en ze moeten gehoord worden, indien ze dat wensen. 
Voorts dient de Veiligheidsraad van de Verenigde Naties, overeenkomstig het vereiste 
van een behoorlijke rechtsbescherming, zoals neergelegd in artikel 8 van de Universele 
Verklaring van de Rechten van de Mens en in artikel 14 van het Internationaal Verdrag 
inzake burgerrechten en politieke rechten, een onafhankelijke rechterlijke instantie aan 
te wijzen of in het leven te roepen, waartoe de personen of entiteiten die op de 
sanctielijst zijn geplaatst zich kunnen wenden, eventueel na gebruik gemaakt te hebben 
van een rechterlijke voorziening op nationaal en regionaal niveau. Niet valt in te zien 
waarom het bij de uitvoering van Resolutie 1267 (1999) noodzakelijk of wenselijk is  de 
betrokkenen toegang tot een onafhankelijk gerecht te ontzeggen. We kunnen niet zonder 
een onpartijdige rechter die waakt over de procesrechtelijke waarborgen en die nagaat 
                                                 
40 Commission of Inquiry into the Actions of Canadian Officials in Relation to Maher Arar, Report of the 
Events Relating to Maher Arar, 2006, op pagina 57 wordt in paragraaf 3.2 aangegeven dat Maher Arar 
gemarteld is, dit wordt op pagina 362 in aanbeveling 22 herhaald; op pagina 59 wordt in paragraaf 3.3 
gesteld dat Maher Arar onschuldig is; op pagina 157 wordt in paragraaf 2.7 aangegeven dat het zeer 
waarschijnlijk is, dat de Amerikanen hun besluit om Maher Arar aan Syrië uit te leveren baseerden op uit 
Canada afkomstige onjuiste informatie; op pagina 255 en pagina 263 wordt in de paragrafen 5.1 en 5.3 
gesteld, dat Canadese regeringsfunctionarissen, die niet achterhaald konden worden, onjuiste of 
vertrouwelijke informatie aan de media hebben verstrekt met het doel de reputatie van Maher Arar te 
beschadigen en dat Maher Arar daar ook daadwerkelijk door beschadigd is; op pagina 363 doet de 
onderzoekscommissie in aanbeveling 23 aanbevelingen omtrent compensatie aan Maher Arar door de 
Canadese overheid, (http://www.ararcommission.ca/eng/AR_English.pdf). 
41 F. Kruin, "Sta je op een terreurlijst voor het leven?", NRC, 29 januari 2007, p. 5. 
42 United States Government Accountability Office, Terrorist Watch List Screening, september 2006, p. 
1, bezocht op 4 april 2007 (http://www.gao.gov/new.items/d061031.pdf). 
 13
of de genomen maatregelen wel voldoen aan de eisen van proportionaliteit, 
subsidiariteit, legaliteit en aan het verbod op willekeur. De maatregelen die bij de 
bestrijding van de financiering van terrorisme worden genomen kunnen zeer ingrijpende 
consequenties voor de betrokkenen hebben en ongewenste inbreuken op de 
mensenrechten moeten voorkomen worden. 
 
1.2.2  Resolutie 1373 (2001) van de Veiligheidsraad 
 
Resolutie 1373 kwam op 28 september 2001 tot stand.43 Zij vormt een aanvulling 
op resolutie 1267 (1999) en het Internationaal Verdrag ter bestrijding van de 
financiering van terrorisme van 9 december 1999. Ten eerste beperkt resolutie 1267 
(1999) zich tot de Taliban en Al-Qaeda, terwijl resolutie 1373 (2001) zich daarentegen 
richt op alle personen en entiteiten die betrokken zijn bij terroristische activiteiten. Ten 
tweede is zij bindend voor alle lidstaten, dus ook voor die staten die het Internationaal 
Verdrag ter bestrijding van de financiering van terrorisme van 9 december 1999 nog 
niet geratificeerd hebben. Deze worden in deze resolutie tevens aangespoord dat verdrag 
zo spoedig mogelijk te ratificeren. 
Voor zover relevant voor deze scriptie stelt resolutie 1373 (2001) zich tot doel de 
financiering van terrorisme te voorkomen en te bestrijden. Hiertoe verplicht zij staten 
het beschikbaar stellen van financiële middelen ter uitvoering van terroristische 
activiteiten wettelijk strafbaar te stellen. Verder dienen staten tegoeden en andere 
economische middelen van personen en entiteiten die betrokken zijn bij terrorisme te 
bevriezen en hen strafrechtelijk te vervolgen, dit alles met inachtneming van de 
mensenrechten.44
Het Counter-Terrorism Committee dat door resolutie 1373 (2001) in het leven is 
geroepen draagt zorg voor de implementatie van deze maatregelen. Alle leden van de 
Veiligheidsraad maken deel uit van dat comité. Het comité gaat na of staten de 
noodzakelijke wetgeving om de maatregelen uit te voeren tot stand hebben gebracht, 
bekijkt vervolgens of de relevante nationale uitvoerende instanties naleving kunnen 
afdwingen en benadert de staten die resolutie 1373 nog niet volledig uitgevoerd hebben, 
ondanks dat ze de relevante wetgeving tot stand hebben gebracht en naleving kunnen 
afdwingen. 
Op staten rust de verplichting het comité te informeren over de stappen die zij 
ondernomen hebben ter implementatie van deze resolutie, terwijl het comité op haar 
beurt staten, daar waar nodig deskundige ondersteuning verleent. Gedurende het eerste 
jaar dienden 174 staten hun rapport in, hetgeen opmerkelijk te noemen is, zeker gezien 
het feit dat zoveel lidstaten hun rapportageplicht inzake resolutie 1267 (1999) 
verzaakten.45 Het comité is echter in tegenstelling tot het 1267 Sanctie Comité geen 
                                                 
43 Resolutie 1373 (2001) van de VN-Veiligheidsraad, 28 september 2001 (www.un.org/documents/). 
44 Resolutie 1624 (2005) van de VN-Veiligheidsraad, 14 september 2005 (www.un.org/documents/). 
45 A. Richard, Fighting Terrorist Financing, Washington, 2005, p. 68. 
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sanctiecomité en werkt niet met een sanctielijst, waarop personen en entiteiten worden 
vermeld wiens tegoeden bevroren dienen te worden. 
In het tweede en derde hoofdstuk wordt besproken hoe deze resolutie op zowel 
Europees als nationaal niveau is geïmplementeerd. 
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Hoofdstuk 2 Het bevriezen van tegoeden en economische middelen in het kader 
van de bestrijding van de financiering van het terrorisme op 
Europees niveau 
 
De Europese Raad beschouwt het terrorisme als een van de belangrijkste 
uitdagingen voor de wereld en heeft verklaard dat de bestrijding van het terrorisme een 
prioritaire doelstelling van de Europese Unie zal zijn.46  
Nadat de Veiligheidsraad Resolutie 1267 (1999) betreffende beperkende 
maatregelen tegen de Taliban in Afghanistan aannam, kwam de Europese Raad tot de 
conclusie dat er aanvullende maatregelen op Europees niveau genomen dienden te 
worden om deze resolutie uit te voeren. Ze verwoordde deze conclusie oorspronkelijk in 
het Gemeenschappelijk Standpunt 1999/727/GBVB. Nadien heeft de Raad, op basis van 
artikel 15 van het Verdrag betreffende de Europese Unie, verschillende 
gemeenschappelijke standpunten aangenomen die in de plaats kwamen van de 
voorgaande als reactie op de resoluties, die de Veiligheidsraad in de loop der tijd 
aannam ter aanvulling van Resolutie 1267 (1999). Op 14 februari 2000 nam de Raad, op 
basis  van de artikelen 60 en 301 van het EG-Verdrag, Verordening (EG) nr. 337/2000 
aan om de in Gemeenschappelijk Standpunt 1999/727/GBVB genoemde aanvullende 
maatregelen, waaronder het bevriezen van tegoeden, daadwerkelijk uit te voeren. Nadat 
het Taliban regime van het toneel verdween, als gevolg van een internationale 
gewapende interventie onder leiding van de Verenigde Staten en de Veiligheidsraad op 
16 januari 2002 Resolutie 1390 (2002) aannam betreffende beperkende maatregelen 
tegen zowel de Taliban als tegen Usama bin Laden en aan hen verbonden personen, 
groepen en entiteiten zag de Raad zich wederom genoodzaakt een gemeenschappelijk 
standpunt aan te nemen om recht te doen aan de gewijzigde omstandigheden. Ter 
uitvoering van Resolutie 1390 (2002) kwam de Raad met het Gemeenschappelijk 
Standpunt 2002/931/GBVB en nam op basis van de artikelen 60, 301 en 308 van het 
EG-Verdrag Verordening (EG) nr. 881/2002 aan.  
De verwijzing naar de artikelen 60 en 301 van het EG-Verdrag als grondslag van 
Verordening (EG) nr. 337/2000 en naar de artikelen 60, 301 en 308 van het EG-Verdrag 
als grondslag van Verordening (EG) nr. 881/2002 was aanvankelijk niet onomstreden. 
De bestrijding van terrorisme op internationaal niveau, meer in het bijzonder de 
bestrijding van de financiering van terrorisme op internationaal niveau vormt namelijk 
niet een van de doelstellingen van de Europese Gemeenschap die opgenomen zijn in 
artikel 2 van het EG-Verdrag. Bovendien zijn de artikelen 60 en 301 van het EG-
Verdrag van toepassing indien een gemeenschappelijk optreden van de Europese 
Gemeenschap tegen een derde land of derde landen gewenst is. Ze reppen met geen 
woord over een gemeenschappelijk optreden tegen personen, groepen of entiteiten die 
niet overduidelijk te herleiden zijn tot een bepaald derde land.   
                                                 
46 Verordening (EG) nr. 2580/2001 (PbEG 2001 L 344/70), p. 1, par. 1. 
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Het Gerecht van Eerste Aanleg van de Europese Unie wees er in haar arrest Al 
Barakaat International Foundation van 21 september 2005 echter op dat de artikelen 60 
en 301 van het EG-Verdrag bijzondere bepalingen zijn, omdat ze voorzien in situaties 
waarin een optreden van de Europese Gemeenschap gewenst is om één van de 
doelstellingen van de Europese Unie, neergelegd in artikel 2 van het Verdrag 
betreffende de Europese Unie,  te realiseren.47 De bestrijding van het internationale 
terrorisme valt te kwalificeren als één van de doelstellingen van het gemeenschappelijk 
buitenlands en veiligheidsbeleid van de Europese Unie, zoals bedoeld in artikel 11 van 
het Verdrag betreffende de Europese Unie. Vandaar dat het Gerecht van Eerste Aanleg 
tot de conclusie kwam dat de Raad op basis van de artikelen 60 en 301 van het EG-
Verdrag Verordening (EG) nr. 337/2000 en op grond van de artikelen 60, 301 en 308 
van het EG-Verdrag Verordening (EG) nr. 881/2002 kon aannemen en zo een 
bevoegdheid creëerde die haar niet expliciet was toegekend. 
Op 27 december 2001 nam de Raad het Gemeenschappelijk Standpunt 
2001/931/GBVB aan waarin aanvullende maatregelen op Europees niveau besproken 
werden ter uitvoering van Resolutie 1373 (2001), waaronder het bevriezen van tegoeden 
van personen, groepen en entiteiten die in verband gebracht kunnen worden met de 
financiering van terrorisme. Nog diezelfde dag nam de Raad op basis van de artikelen 
60, 301 en 308 van het EG-Verdrag Verordening (EG) nr. 2580/2001 aan om die 
aanvullende maatregelen te implementeren. 
Aan de hand van een tweetal casussen en enkele arresten van het Gerecht van 
Eerste Aanleg en het Hof van Justitie van de Europese Unie zal worden bekeken hoe de 
bestrijding van de financiering van het terrorisme op Europees niveau wordt aangepakt 
en of er voldoende rechtsbescherming aan de betrokkenen wordt geboden. De eerste 
casus neemt Verordening (EG) nr. 881/2002 als uitgangspunt en de tweede casus neemt 
Verordening (EG) nr. 2580/2001 als uitgangspunt. 
 
2.1  Verordening (EG) nr. 881/2002 
 
2.1.1  Plaatsing en Handhaving 
 
Op grond van artikel 2 en artikel 7 van Verordening (EG) nr. 881/2002 worden de 
groepen, personen en entiteiten die door het 1267 Sanctie Comité zijn aangewezen, door 
de Europese Commissie op de Europese lijst, die bij Verordening (EG) nr. 881/2002 
hoort, geplaatst of eraf gehaald.48
De lidstaten dragen op nationaal niveau zorg voor de naleving  van de bepalingen 
van Verordening (EG) nr. 881/2002 en stellen regels vast met betrekking tot de sancties 
                                                 
47 GvEA EG 21 september 2005, zaak T-306/01, r.o. 160, 165-167 ('Al Barakaat/Raad van de Europese 
Unie'). (www.eur-lex.europa.eu/JURISIndex.do?ihmlang=nl) 
48 Verordening (EG) nr. 881/2002 (PbEG 2002 L 139/9). 
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die in geval van overtreding van de bepalingen van deze verordening worden toegepast. 
Deze sancties moeten doeltreffend, evenredig en afschrikkend zijn.49
In Nederland is het Ministerie van Financiën belast met de uitvoering van de 
bevriezingsmaatregelen en om het een en ander te vergemakkelijken zijn natuurlijke en 
rechtspersonen, entiteiten en organen verplicht het Ministerie van Financiën relevante 
informatie te verstrekken, bijvoorbeeld betreffende de tegoeden die overeenkomstig de 
verordening zijn bevroren. Het Ministerie van Financiën verleent voorts vrijstellingen 
van de bevriezing van tegoeden op humanitaire gronden. 
Om een juiste implementatie van deze verordening te bewerkstelligen stellen de 
Europese Commissie en de lidstaten elkaar in kennis van de krachtens deze verordening 
getroffen maatregelen en verstrekken elkaar relevante informatie waarover zij in 
verband met deze verordening beschikken, in het bijzonder informatie in verband met 
overtredingen, handhavingsproblemen en uitspraken van nationale rechtbanken. 
 
2.1.2  Casus: Ayude Barakat en Verordening (EG) nr. 881/2002 
 
Deze casus betreft de zaak van Ayude Barakat, wiens tegoeden werden bevroren 
in het kader van de bestrijding van de financiering van het terrorisme.50 Zowel Ayude 
Barakat als zijn vrouw Fatima Barakat, die al ruim tien jaar in Nederland wonen, 
hebben de Pakistaanse nationaliteit, terwijl hun minderjarig zoontje Mario de 
Nederlandse nationaliteit bezit.  Ayude en Fatima staan bij hun vrienden niet bekend als 
religieus. Ze zijn dol op alles wat Italiaans is, vandaar dat ze hun zoontje ook Mario 
hebben genoemd. 
Op 26 juni 2007 belt Ayude Barakat met zijn advocaat H. van Kooten. Ayude 
Barakat is 9 maanden geleden een proces tegen de Raad van de Europese Unie gestart 
wegens zijn plaatsing op een Europese sanctielijst en vandaag heeft het Gerecht van 
Eerste Aanleg van de Europese Unie in Luxemburg uitspraak gedaan. 
Terwijl Ayude Barakat wacht tot zijn advocaat de telefoon opneemt dwalen zijn 
gedachten terug naar die bewuste dag in het jaar 2002 en de periode die daarop volgde. 
Dat lijkt wel een eeuwigheid geleden. Toen was zijn haar nog niet grijs en alhoewel hij 
met wat overgewicht kampte als gevolg van een gezonde eetlust had hij nog geen 
problemen met zijn bloeddruk. Die overtollige kilo’s is hij evenwel kwijtgeraakt. De 
stress van de afgelopen jaren is hem gewoon wat teveel geworden. Op 21 oktober 2002 
probeerde hij tevergeefs geld van zijn bankrekening af te halen, toen hij met zijn vrouw 
en zoontje boodschappen deed in Amsterdam. Dit verbaasde hem want hij beschikte 
over voldoende geld. Hij werkte met veel plezier als taxichaffeur in Amsterdam en had 
het financieel goed. Toen hij de dag daarop het filiaal van de Rabobank bij hem in de  
buurt binnenstapte voor tekst en uitleg, kreeg hij te horen dat zijn rekeningen door de 
                                                 
49 Dit is waarschijnlijk een verkeerde vertaling; goed Nederlands is: afschrikwekkend. 
50 gebaseerd op de arresten: GvEA EG 21 september 2005, zaak T-306/01, ('Al Barakaat/Raad van de 
Europese Unie') en GvEA EG 12 juli 2006, zaak T-253/02, ('Ayadi/Raad van de Europese Unie'). 
(www.eur-lex.europa.eu/JURISIndex.do?ihmlang=nl) 
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bank waren geblokkeerd, omdat zijn naam op de "electronic Combined Targeted 
Financial Sanctions List" van de Europese Commissie vermeld stond en dat hij zich tot 
het Ministerie van Financiën diende te wenden.51 Op aanraden van zijn vrouw stapte hij 
naar een advocaat die vervolgens contact opnam met de Directie Wetgeving, Juridische 
en Bestuurlijke Zaken van het Ministerie van Financiën. Daar kreeg de advocaat te 
horen dat zijn cliënt op 19 oktober 2001 door het 1267 Sanctie Comité op de VN-
sanctielijst was geplaatst wegens banden met Usama bin Laden, dat de Europese 
Commissie hem nog diezelfde dag op de Europese sanctielijst plaatste, ingevolge de 
artikelen 2 en 7 van Verordening (EG) nr. 881/2002 en dat zijn banktegoeden een dag 
later waren bevroren door de Rabobank. 
Ayude Barakat die nog steeds geen enkel idee heeft waarom hij op de lijst is 
geplaatst en ontkent dat hij banden met Usama bin Laden onderhoudt, kan zich nog 
goed herinneren hoe machteloos en vernederd hij zich van het begin af aan voelde. Hij 
heeft nooit inzage gekregen in het voor hem belastende materiaal, is nooit gehoord en 
heeft zich dus nooit kunnen verdedigen. Hij is zijn baan als taxichauffeur kwijtgeraakt 
en zijn vriendenkring is enigszins uitgedund. Wie gaat er immers met een vermeende 
terrorist om?  
Op aanraden van zijn advocaat richtte hij zich begin november 2001 tot het 
Ministerie van Financiën met het verzoek om vrijstelling van de bevriezing van 
tegoeden op humanitaire gronden, zodat hij in de basisbehoeften van zijn gezin kon 
voorzien en hij verzocht het Ministerie van Financiën tevens hem voor te dragen voor 
de "de-listing" procedure bij het 1267 Sanctie Comité. De vrijstelling werd hem 
verleend, hetgeen hem in staat stelde zijn huur te betalen, zijn auto te blijven gebruiken 
en zijn dagelijkse boodschappen te doen, maar sinds die tijd leeft hij van een 
minimuminkomen en is volledig afhankelijk van de Nederlandse overheid. De 
Nederlandse regering besloot pas na 6 maanden hem voor te dragen voor de "de-listing" 
procedure. Deze procedure, die eveneens de nodige tijd in beslag nam liep op niets uit, 
omdat twee landen, de Verenigde Staten en Engeland, beide vertegenwoordigd in het 
1267 Sanctie Comité, hem niet van de sanctielijst af wilden halen. Aangezien 
unanimiteit vereist is bij de besluitname van het Comité staat hij nog steeds op de lijst. 
Ten einde raad stapte Ayude in september 2006 naar het Gerecht van Eerste 
Aanleg van de Europese Unie en begon, zich beroepend op artikel 230 van het EG-
Verdrag, een proces tegen de Raad van de Europese Unie wegens zijn plaatsing op een 
Europese sanctielijst en vandaag heeft het Gerecht van Eerste Aanleg dus uitspraak 
gedaan. 
H. van Kooten neemt de telefoon op en neemt met Ayude Barakat de 
overwegingen en conclusies van het Gerecht van Eerste Aanleg door.  
Inzet van het geding is het besluit  om Ayude Barakat op de Europese sanctielijst 
te plaatsen op grond van Verordening (EG) nr. 881/2002 al dan niet nietig te verklaren, 
                                                 
51 Financiële sanctiemaatregelen, website van De Nederlandsche Bank, geraadpleegd op 15 juli 2007. 
(www.dnb.nl > Toezicht > Toezicht op kredietinstellingen > Integriteit > Financiële sanctiemaatregelen) 
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wegens schending van een aantal fundamentele rechten. Het betreft het recht om 
gebruik te maken van eigendom, het recht op een eerlijk proces, zoals neergelegd in 
artikel 6 van het EVRM en het recht op een daadwerkelijk rechtsmiddel, zoals 
neergelegd in artikel 230 van het EG-Verdrag en artikel 13 van het EVRM.  
Alvorens zich uit te laten over deze rechten ziet het Gerecht van Eerste Aanleg 
zich genoodzaakt de internationale rechtsorde te bespreken. Uit de artikelen 25, 48 en 
103 van het Handvest van de Verenigde Naties volgt dat de verplichtingen van de 
lidstaten van de Verenigde Naties, die uit het Handvest voortvloeien voorrang hebben 
op andere internationale en nationale verplichtingen. Het EG-Verdrag volgt dit 
uitgangspunt ook, hetgeen is neergelegd in de artikelen 297 en 307 van het EG-Verdrag. 
Aangezien alle lidstaten van de Europese Unie lid zijn van de Verenigde Naties is de 
Europese Unie eveneens gebonden aan het Handvest. Uit het bovenstaande vloeit voort 
dat de resoluties van de Veiligheidsraad, die onder hoofdstuk VII van het Handvest tot 
stand zijn gekomen, met als doel de internationale vrede en veiligheid te handhaven of 
te bevorderen niet inhoudelijk getoetst kunnen worden aan de rechten die door het 
gemeenschapsrecht van de Europese Unie worden gewaarborgd. Zij vallen buiten de 
jurisdictie van het Gerecht van Eerste Aanleg en het Hof van Justitie van de Europese 
Unie. Het Gerecht van Eerste Aanleg staat echter niet geheel met lege handen. Op basis 
van de artikelen 5, 53 en 64 van het Verdrag van Wenen inzake het verdragenrecht acht 
zij zich bevoegd de resoluties te toetsen aan het jus cogens, een verzameling van 
internationaal rechtelijke normen, waarvan niet afgeweken mag worden. Het Handvest 
verzet zich daar niet tegen, aangezien het Handvest in artikel 1 lid 3 zelf aangeeft dat de 
Verenigde Naties zich tot doel heeft gesteld de eerbied voor de rechten van de mens te 
bevorderen en te stimuleren. Mocht een resolutie van de Veiligheidsraad dus in strijd 
zijn met het jus cogens dan zijn noch de lidstaten van de Verenigde Naties, noch de 
Europese Unie gebonden aan die resolutie. 
Allereerst gaat het Gerecht van Eerste Aanleg na of in casu sprake is van een 
schending van het recht op eigendom en komt tot de conclusie dat dat niet het geval is. 
Het besluit om tegoeden van een persoon, groepering of entiteit te bevriezen in het 
kader van de bestrijding van de financiering van terrorisme vormt geen inbreuk op het 
eigendomsrecht, het recht om te beschikken over eigendom wordt slechts tijdelijk 
ingeperkt. Daarnaast is er geen reden om te concluderen dat de maatregel om tegoeden 
te bevriezen in strijd is met het beginsel van het  verbod op willekeur of het 
proportionaliteitsbeginsel. Enerzijds kan maar niet genoeg benadrukt worden dat het 
terrorisme bestreden dient te worden en dat de Verenigde Naties daarbij een essentiële 
en legitieme rol speelt, terwijl anderzijds procedures in het leven zijn geroepen om te 
voorkomen dat de betrokkenen in een inhumane positie worden geplaatst. Nationale 
overheden kunnen vrijstellingen van de bevriezing van tegoeden op humanitaire 
gronden verlenen en er is voorzien in een "de-listing" procedure.  
Vervolgens buigt het Gerecht van Eerste Aanleg zich over het recht om gehoord te 
worden en komt tot de conclusie dat er geen sprake is van strijd met het jus cogens. 
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Weliswaar kan vastgesteld worden dat de personen, groepen en entiteiten die door het 
1267 Sanctie Comité op de sanctielijst worden geplaatst noch door het 1267 Sanctie 
Comité, noch door de Europese Commissie, die hen vervolgens op de Europese 
sanctielijst plaatst, gehoord worden, maar dat leidt niet automatisch tot de conclusie dat 
er in strijd met het jus cogens gehandeld wordt. 
Ten eerste is er geen internationaal rechtelijke regel die het 1267 Sanctie Comité 
verplicht de personen, groepen en entiteiten die zij op de sanctielijst plaatst eerst te 
horen. Dat zou de effectiviteit van de maatregelen bovendien niet ten goede komen, 
omdat het de betrokkenen in staat zou stellen de bevriezingsmaatregelen te omzeilen. 
Bovendien is de bevriezingsmaatregel een tijdelijke preventieve maatregel, die 
noodzakelijk is bij de bestrijding van het terrorisme en kunnen de betrokkenen hun 
bezwaren kenbaar maken bij de nationale overheid in het kader van de "de-listing" 
procedure.  
Ten tweede moet de Europese Unie Resolutie 1267 (1999) en de besluiten van het 
1267 Sanctie Comité op Europees niveau uit te voeren, waarbij haar geen discretionaire 
bevoegdheid wordt gelaten, hetgeen het Gerecht van Eerste Aanleg reeds besproken 
heeft. Ze is dus niet verplicht de betrokkenen te horen, aangezien ze geen enkele ruimte 
heeft om na het horen eventueel haar positie te herzien. 
Tot slot bespreekt het Gerecht van Eerste Aanleg het recht op effectieve 
rechterlijke bescherming. Ze komt tot de conclusie dat de geboden rechterlijke 
bescherming volstaat, er rekening mee houdend dat er een serieuze dreiging uitgaat van 
het terrorisme voor de internationale vrede en veiligheid en dat het de taak van de 
Veiligheidsraad is daartegen op te treden in overeenstemming met het Handvest van de 
Verenigde Naties. 
Het Gerecht van Eerste Aanleg wijst erop dat de betrokkene zich op basis van 
artikel 230 van het EG-Verdrag tot het Gerecht van Eerste Aanleg heeft kunnen 
wenden, die het besluit om de betrokkene op de Europese sanctielijst te plaatsen 
getoetst heeft aan het jus cogens. Ze is echter niet bevoegd de resoluties van de 
Veiligheidsraad te toetsen aan het Gemeenschapsrecht van de Europese Unie en ze is 
evenmin bevoegd de besluiten van het 1267 Sanctie Comité te beoordelen. Deze vallen 
buiten de jurisdictie van het Gerecht van Eerste Aanleg.  
De Veiligheidsraad heeft het op haar beurt niet nodig geacht een onafhankelijk 
internationaal gerecht in het leven te roepen om de besluiten van het 1267 Sanctie 
Comité te toetsen, maar die lacune in de rechtsbescherming is op zichzelf niet 
noodzakelijkerwijs in strijd met het jus cogens. Het recht op toegang tot een gerecht is 
weliswaar neergelegd in artikel 8 van de Universele Verklaring van de Rechten van de 
Mens en in artikel 14 van het Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en politieke 
rechten, maar ze is niet absoluut. Neem bijvoorbeeld artikel 4 lid 1 van het 
Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten op grond waarvan 
afgeweken kan worden van dit recht indien de internationale vrede en veiligheid of de 
veiligheid van een staat in het geding is. Bovendien heeft de Veiligheidsraad de lacune 
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in de rechtsbescherming deels ondervangen door het tot stand brengen van de "de-
listing" procedure. 
Het verzoek om het besluit  om Ayude Barakat op de Europese sanctielijst te 
plaatsen op grond van Verordening (EG) nr. 881/2002 wordt verworpen en het is aan 
Ayude Barakat om eventueel in beroep te gaan tegen de uitspraak van het Gerecht van 
Eerste Aanleg bij het Hof van Justitie van de Europese Unie. 
 
2.2  Verordening (EG) nr. 2580/2001 
 
2.2.1  Plaatsing en Handhaving  
 
Op grond van artikel 2, derde lid, van Verordening (EG) nr. 2580/2001 stelt de 
Raad van de Europese Unie de lijst vast van de personen, groepen en entiteiten waarop 
deze verordening van toepassing is en evalueert en wijzigt deze met eenparigheid van 
stemmen.52 Met andere woorden de Raad bepaalt van welke personen, groepen en 
entiteiten de tegoeden en economische middelen worden bevroren en aan wie geen 
financiële diensten mogen worden verleend, in het kader van de bestrijding van de 
financiering van het terrorisme. Zij bepaalt tevens wie van de lijst wordt gehaald. Voor 
het nemen van dergelijke besluiten is unanimiteit vereist. 
De besluitvorming inzake de vermelding van personen, groepen en entiteiten op 
deze lijst vindt plaats in het zogenaamde "clearing house", een ad hoc forum van de 
Raad, waaraan de nationale vertegenwoordigers van de ministeries van Buitenlandse 
Zaken en namens enkele lidstaten de nationale vertegenwoordigers van de inlichtingen- 
en veiligheidsdiensten deelnemen. De informatie die ten grondslag ligt aan de plaatsing 
op de lijst behoeft niet noodzakelijkerwijs afkomstig te zijn van een rechterlijke 
instantie, ook gegevens uit de inlichtingen- of opsporingssfeer, die niet in de vorm van 
een rechterlijk vonnis als bewezen zijn verklaard, kunnen reden zijn om personen, 
groepen en entiteiten op de lijst te plaatsen.53
De lidstaten wijzen de bevoegde instanties aan die, waar nodig, de bevoegdheid 
krijgen om op nationaal niveau toe te zien op de naleving van de bepalingen van deze 
verordening. Bovendien bepaalt elke lidstaat welke sancties worden opgelegd indien de 
bepalingen van de verordening worden overtreden. Deze sancties moeten doeltreffend, 
evenredig en afschrikkend zijn.54
In Nederland is het Ministerie van Financiën belast met de taak toe te zien op de 
naleving van de bepalingen van deze verordening. Banken en andere financiële 
instellingen zijn verplicht samen te werken met het Ministerie van Financiën. Zij 
verstrekken het Ministerie van Financiën relevante informatie of verifiëren informatie 
dat reeds door het Ministerie van Financiën verkregen is.  Het Ministerie van Financiën 
                                                 
52 Verordening (EG) nr. 2580/2001 (PbEG 2001 L 344/70). 
53 Kamerstukken II 2002-2003, 28 666, nr. 1, p. 5. 
54 Dit is waarschijnlijk een verkeerde vertaling; goed Nederlands is: afschrikwekkend. 
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is tevens bevoegd, na overleg met de overige lidstaten, de Raad en de Commissie van de 
Europese Unie, specifieke machtigingen te verlenen om bevroren tegoeden vrij te geven 
en om financiële middelen, andere economische middelen of financiële diensten ter 
beschikking te stellen aan op de lijst vermelde personen, groepen of entiteiten. 
Om een juiste implementatie van deze verordening te garanderen stellen de 
lidstaten, de Raad en de Commissie van de Europese Unie elkaar in kennis van de 
krachtens deze verordening genomen maatregelen en verstrekken elkaar de relevante 
gegevens waarover zij beschikken in verband met deze verordening, met name 
informatie over inbreuken, problemen met de handhavingen of door nationale rechters 
gewezen vonnissen. 
 
2.2.2  Casus: De Nederlandse Stichting Terlibre en Verordening (EG) nr.  
  2580/2001  
 
De organisatie Terlibre is een humanitaire organisatie, die actief is in 
verschillende Europese landen.55 Zij heeft zich ten doel gesteld geld in te zamelen voor 
de aanschaf van schoolboeken en ander lesmateriaal voor scholen in Pakistan. 
In januari 2003 wordt de Duitse tak van de organisatie Terlibre door de Duitse 
regering in verband gebracht met terroristische activiteiten en tot een ‘verboden 
organisatie’ verklaard. De fondsen van Terlibre Duitsland worden vervolgens bevroren. 
Drie maanden later, op 5 april 2003 komt de Raad van de Europese Unie met het Besluit 
2003/402/EG ter uitvoering van artikel 2, lid 3, van Verordening (EG) nr. 2580/2001 
inzake specifieke beperkende maatregelen tegen bepaalde personen en entiteiten met het 
oog op de strijd tegen het terrorisme. Alle organisaties van Terlibre in Europa worden in 
dat besluit genoemd en staan vanaf dat moment op de Europese sanctielijst die bij 
Verordening (EG) nr. 2580/2001 hoort . 
Ook de tegoeden en andere economische middelen van de Nederlandse Stichting 
Terlibre worden bevroren, zonder dat daar een rechterlijke uitspraak aan voorafgegaan 
is. Bovendien is het derden verboden financiële diensten voor of ten behoeve van haar 
te verrichten. Op 5 mei 2007, ruim vier jaar later staat de Nederlandse Stichting Terlibre 
nog altijd op de Europese lijst.  
De Nederlandse Stichting Terlibre is ondertussen een procedure bij het Gerecht 
van Eerste Aanleg van de Europese Unie in Luxemburg gestart, met het verzoek het 
Besluit 2003/402/EG van de Raad van de Europese Unie nietig te verklaren, voorzover 
deze betrekking heeft op eiseres. Nadat haar tegoeden zijn bevroren is ze weliswaar 
ingelicht door de Nederlandse autoriteiten over haar plaatsing op de Europese 
sanctielijst die bij Verordening (EG) nr. 2580/2001 hoort , maar ze is niet bekend met 
het belastende materiaal tegen haar, heeft geen idee welke bevoegde nationale instantie 
                                                 
55 gebaseerd op de arresten: GvEA EG 12 december 2006, zaak T-228/02 ('Organisatie van 
Volksmujahedeen van Iran/Raad van de Europese Unie') en HvJ EG 1 februari 2007, zaak C-266/05 P 
('Sison/Raad van de Europese Unie'). (www.eur-lex.europa.eu/JURISIndex.do?ihmlang=nl) 
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een beslissing ten aanzien van haar heeft genomen en is sinds plaatsing op de Europese 
sanctielijst niet eenmaal gehoord. De Nederlandse Stichting Terlibre verzoekt het 
Gerecht van Eerste Aanleg voorts om inzage in de documenten op grond waarvan zij op 
de Europese sanctielijst is gezet en beklaagt ze zich over het feit dat ze niet gehoord is. 
Zij is van mening dat haar de toegang tot een effectief rechtsmiddel, overeenkomstig 
artikel 230, vierde alinea van het EG-Verdrag ontzegd is en komt tot de conclusie dat de 
rechten van de verdediging niet zijn geëerbiedigd. 
Directeur Jan Janssen heeft dagelijks contact met zijn advocaat Geert Bonk. Hij 
wil zo snel mogelijk van de Europese sanctielijst af en zijn activiteiten na ruim vier jaar 
hervatten. Op 7 mei 2007 zal het Gerecht met een uitspraak komen en hij wil graag 
weten van zijn advocaat, hoe deze de zaak inschat. 
Geert Bonk, die uiteraard bekend is met de recente jurisprudentie vertelt directeur 
Jan Janssen dat hij voorzichtig optimistisch is, maar dat het nog wel een paar jaar kan 
duren voordat er een onherroepelijk rechterlijk oordeel wordt uitgesproken. Enerzijds 
oordeelde het Europese Gerecht van Eerste Aanleg van de Europese Unie op 12 
december 2006, naar aanleiding van een klacht van de Organisatie van 
Volksmujahedeen van Iran tegen de Raad van Ministers van de Europese Unie over 
haar plaatsing op de Europese lijst, dat de Europese sanctielijstprocedure onvoldoende 
effectieve rechtsbescherming biedt voor de betrokkene op deze lijst in de zin van 
informatieverstrekking, motiveringsplicht en het recht van hoor en wederhoor. Maar het 
Europese Hof van Justitie, dat op 1 februari 2007 uitspraak deed in een beroepszaak van 
de in Nederland woonachtige Filippijnse politiek activist José Maria Sison tegen de 
Raad van de Europese Unie ging niet zover.56 Sison had hoger beroep ingesteld tegen 
de weigering van Nederland en de Europese Unie om hem inzage te geven in de 
documenten op grond waarvan hij in 2002 op de Europese lijst was gezet. De 
documenten waren volgens het Hof staatsgeheim, hetgeen naar zijn inzicht de weigering 
tot inzage rechtvaardigde. 
Het grote knelpunt, aldus advocaat Geert Bonk, is dat de rechter het besluit tot 
plaatsing op de Europese sanctielijst niet inhoudelijk toetst, maar slechts nagaat of het 
besluit tot plaatsing op de Europese sanctielijst formeel op de juiste wijze tot stand is 
gekomen. 
 
2.3  De geboden rechtsbescherming bij de bestrijding van de financiering van 
het terrorisme op Europees niveau  
 
We dienen ons goed te realiseren dat er op Europees niveau beperkende 
maatregelen worden genomen ten aanzien van personen, groepen en entiteiten in het 
kader van de bestrijding van de financiering van het terrorisme ter uitvoering van 
verschillende VN-resoluties. Zowel ter utvoering van Resolutie 1267 (1999) als ter 
                                                 
56 W.J.M. van Genugten, N.J. Schrijver, "Kroniek van het Internationaal Publiekrecht", NJB 2007, p. 799-
800. 
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uitvoering van Resolutie 1373 (2001) worden tegoeden en andere economische 
middelen bevroren en het is van belang die twee resoluties te onderscheiden wanneer 
we de geboden rechtsbescherming bespreken. omdat de mate van geboden 
rechtsbescherming verschilt. 
Zodra het 1267 Sanctie Comité het besluit neemt een persoon, groepering of 
entiteit op haar sanctielijst te plaatsen, dient de Europese Gemeenschap de tegoeden en 
andere economische middelen van de betreffende persoon, groepering of entiteit te 
bevriezen en daarbij wordt haar geen discretionaire bevoegdheid gelaten. Mocht de 
betrokkene zich wenden tot het Gerecht van Eerste Aanleg van de Europese Unie in 
Luxemburg om het besluit tot plaatsing op de Europese sanctielijst aan te vechten, dan 
kan het Gerecht van Eerste Aanleg niet veel meer doen dan het besluit te toetsen aan het 
jus cogens, althans dat is haar standpunt, hetgeen een marginale toetsing inhoudt.57
Dit kwam treffend aan het licht in de zaak Al Barakaat van 21 september 2005 en 
in de zaak Ayadi van 12 juli 2006.58 Zowel in de zaak Al Barakaat als in de zaak Ayadi 
boog het Gerecht van Eerste Aanleg van de Europese Unie zich over een besluit 
tegoeden van een persoon, groepering of entiteit te bevriezen ter uitvoering van 
Resolutie 1267 (1999). Het Gerecht van Eerste Aanleg kwam tot de conclusie dat ze 
bevoegd is om een dergelijk besluit te toetsen aan het jus cogens, maar dat ze niet 
bevoegd is een dergelijk besluit inhoudelijk te toetsen. Het Gerecht van Eerste Aanleg 
beoordeelt de feiten en het bewijs die aan zo’n besluit ten grondslag liggen dus niet, 
noch gaat zij na of de beginselen van subsidiariteit en proportionaliteit geëerbiedigd 
zijn. In deze zaken beklaagden de betrokkenen zich erover dat ze niet bekend waren met 
het voor hen belastende materiaal, dat ze niet gehoord waren en dat ze geen toegang 
hadden tot een daadwerkelijk rechtsmiddel. Het Gerecht van Eerste Aanleg erkende dat 
de betrokkenen beperkt werden in hun rechten, met name in hun recht om gehoord te 
worden en in hun recht op een daadwerkelijk rechtsmiddel, maar wees erop dat uit het 
internationale recht niet volgt dat  deze rechten absoluut zijn en dat er daarom niet 
automatisch sprake was van strijd met het jus cogens. In aanmerking nemend dat het 
bevriezen van tegoeden een tijdelijke preventieve maatregel is, dat terrorisme een 
serieuze bedreiging voor de internationale vrede en veiligheid vormt, dat de 
Veiligheidsraad een essentiële en legitieme rol speelt bij de handhaving van die 
internationale vrede en veiligheid en dat er een "de-listing" procedure voor handen is, 
kwam ze tot de conclusie dat de inperking van deze rechten niet in strijd is met het jus 
cogens en verwierp de beroepen van de betrokkenen.  
                                                 
57GvEA EG 21 september 2005, zaak T-306/01, r.o. 276-277 ('Al Barakaat/Raad van de Europese Unie'); 
In paragraaf 2.1.2 werd reeds besproken dat de verplichtingen van de lidstaten van de Verenigde Naties, 
die uit het Handvest voortvloeien voorrang hebben op andere internationale en nationale verplichtingen 
en dat de resoluties van de Veiligheidsraad, die onder hoofdstuk VII van het Handvest tot stand zijn 
gekomen, met als doel de internationale vrede en veiligheid te handhaven of te bevorderen niet 
inhoudelijk getoetst kunnen worden aan de rechten die door het gemeenschapsrecht van de Europese Unie 
worden gewaarborgd.  
58 GvEA EG 21 september 2005, zaak T-306/01 ('Al Barakaat/Raad van de Europese Unie'); GvEA EG 
12 juli 2006, zaak T-253/02 ('Ayadi/Raad van de Europese Unie'). 
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In tegenstelling tot Resolutie 1267 (1999) kent Resolutie 1373 (2001) geen 
sanctielijst. Het wordt aan de Europese Gemeenschap overgelaten personen, groepen en 
entiteiten aan te duiden waarvan de tegoeden en andere economische middelen 
ingevolge Resolutie 1373 (2001) moeten worden bevroren. Omdat dit een discretionaire 
bevoegdheid inhoudt dienen de gemeenschapsinstellingen de rechten te eerbiedigen die 
door het gemeenschapsrecht van de Europese Unie worden gewaarborgd.59 Ingevolge 
artikel 6, tweede lid, van het Verdrag betreffende de Europese Unie dienen de relevante 
grondrechten die gewaarborgd worden door het EVRM eveneens geëerbiedigd te 
worden. Geconcludeerd kan worden dat de personen, groepen en entiteiten die 
beperkende maatregelen opgelegd krijgen ingevolge Resolutie 1373 (2001) een betere 
rechtsbescherming genieten dan de personen, groepen en entiteiten die beperkende 
maatregelen opgelegd krijgen ingevolge Resolutie 1267 (1999). De zaak Organisatie 
van Volksmujahedeen van Iran illustreert dit. 
In de zaak Organisatie van Volksmujahedeen van Iran, waarover het Gerecht van 
Eerste Aanleg van de Europese Unie uitspraak deed op 12 december 2006, hoefde het 
Gerecht van Eerste Aanleg niet in te gaan op de vraag of het Gerecht van Eerste Aanleg 
bevoegd is een besluit om de tegoeden van een persoon, groepering of entiteit te 
bevriezen inhoudelijk te toetsen.60 Wel aan de orde kwamen het recht om gehoord te 
worden, ingevolge artikel 6 van het EVRM, de motiveringsplicht, neergelegd in artikel 
253 van het EG-Verdrag en het recht op een effectief rechtsmiddel. 
Het Gerecht van Eerste Aanleg overwoog ten aanzien van het recht om gehoord te 
worden dat de betrokkenen niet gehoord hoeven te worden voordat de 
bevriezingsmaatregel wordt opgelegd, omdat dit de effectiviteit van de maatregel niet 
ten goede zou komen. Maar de betrokkenen dienen wel na het opleggen van de 
oorspronkelijke bevriezingsmaatregel of na het besluit, de plaatsing van de betrokkenen 
op de sanctielijst te handhaven, gehoord te worden.  
Ten aanzien van de motiveringsplicht overwoog het Gerecht van Eerste Aanleg 
dat de elementen ten laste aan de betrokkenen zoveel mogelijk worden meegedeeld 
tegelijkertijd met, of zo spoedig mogelijk na de vaststelling van een aanvankelijk besluit 
tot bevriezing van tegoeden en na een eventueel besluit de plaatsing van de betrokkenen 
op de sanctielijst te handhaven, tenzij dwingende overwegingen betreffende de 
veiligheid van de Gemeenschap of haar lidstaten dan wel het onderhouden van hun 
internationale betrekkingen zich daar tegen verzetten. Alleen dan worden de 
betrokkenen immers in de gelegenheid gesteld effectief gebruik te maken van hun recht 
gehoord te worden en, in geval ze zich tot het Gerecht van Eerste Aanleg wenden, 
effectief hun rechten te verdedigen.  
Tot slot overwoog het Gerecht van Eerste Aanleg dat het recht op een effectief 
rechtsmiddel verzekerd wordt door het recht van de betrokkenen om overeenkomstig 
                                                 
59 GvEA EG 12 december 2006, zaak T-228/02, r.o. 100-102 en 107-113 ('Organisatie van 
Volksmujahedeen van Iran/Raad van de Europese Unie').  
60 GvEA EG 12 december 2006, zaak T-228/02 ('Organisatie van Volksmujahedeen van Iran/Raad van de 
Europese Unie'). 
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artikel 230, vierde alinea van het EG-Verdrag tegen een besluit tot bevriezing van hun 
tegoeden beroep in te stellen bij het Gerecht van Eerste Aanleg. Waarna het Gerecht van 
Eerste Aanleg nagaat of voldaan is aan het motiveringsvereiste en of het recht om 
gehoord te worden geëerbiedigd is.  
In de zaak Organisatie van Volksmujahedeen van Iran stelde het Gerecht van 
Eerste Aanleg vast dat het bestreden besluit niet gemotiveerd was, dat het recht om 
gehoord te worden niet geëerbiedigd was en dat het Gerecht van Eerste Aanleg zelf niet 
in staat was de rechterlijke controle van de rechtmatigheid van het bestreden besluit te 
verrichten. Ze verklaarde het bestreden besluit nietig.  
Al met al kan gesteld worden dat de geboden rechtsbescherming niet voldoende is. 
Het feit dat de personen, groepen en entiteiten die beperkende maatregelen opgelegd 
krijgen ingevolge Resolutie 1373 (2001) een betere rechtsbescherming genieten dan de 
personen, groepen en entiteiten die beperkende maatregelen opgelegd krijgen ingevolge 
Resolutie 1267 (1999) is een gevaar voor de rechtszekerheid. 
Ik zou willen afsluiten met de vraagstelling of het niet verstandig is de 
controlerende rol van de rechter bij de bestrijding van de financiering van terrorisme op 
Europees niveau uit te breiden. Zou het ons systeem van "checks and balances" niet ten 
goede komen indien de rechter een besluit tot plaatsing op de Europese sanctielijst 
inhoudelijk toetst. In die gevallen dat openbaarmaking van stukken een gevaar oplevert 
voor de Gemeenschap of haar lidstaten of internationale betrekkingen onder druk dreigt 
te zetten moet overwogen worden of het niet mogelijk is dat alleen de rechter inzage 
krijgt in de stukken, overeenkomstig een procedure die zoveel mogelijk recht doet aan 
de rechten van de betrokkenen.61  
 
                                                 
61 Ibid., r.o. 158, Het Gerecht van Eerste Aanleg van de Europese Unie suggereerde in de zaak 
Organisatie van Volksmujahedeen van Iran dat een dergelijke benadering overwogen zou kunnen worden. 
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Hoofdstuk 3 Het bevriezen van tegoeden en economische middelen in het kader 
van de bestrijding van de financiering van het terrorisme op 
nationaal niveau 
 
3.1 Nederlandse implementatie van het Internationaal Verdrag ter bestrijding 
van de financiering van terrorisme 
 
In paragraaf 1.1 is het op 9 december 1999 te New York totstandgekomen 
Internationaal Verdrag ter bestrijding van de financiering van terrorisme besproken. Dit 
verdrag is niet van belang in het kader van het bevriezen van tegoeden van personen, 
groepen en entiteiten die op sanctielijsten zijn geplaatst. Het speelt echter een rol bij de 
bestrijding van de financiering van terrorisme, dus voor de volledigheid volgt een korte 
bespreking. Zoals reeds aangegeven verplicht het verdrag de staten die het geratificeerd 
hebben de financiering van terroristische activiteiten strafbaar te stellen. 
De Nederlandse wetgever vond het oorspronkelijk niet nodig om een specifieke 
wettelijke bepaling in het Wetboek van Strafrecht op te nemen dat de financiering van 
terrorisme strafbaar stelde. Hij was van mening dat de bestaande strafrechtelijke 
bepalingen voldoende mogelijkheden boden op te treden tegen de financiering van het 
terrorisme, in overeenstemming met het verdrag. 
Ten eerste was het mogelijk de financiering van strafbare feiten aan te merken als 
de voorbereiding van een misdrijf als omschreven in artikel 46 van het Wetboek van 
Strafrecht.62 Het gaat daarbij om de voorbereiding van een misdrijf, waarop een 
gevangenisstraf van acht jaren of meer is gesteld, wanneer de dader opzettelijk onder 
andere gelden of betaalmiddelen, kennelijk bestemd tot het in vereniging begaan van dat 
misdrijf verwerft, invoert, doorvoert, uitvoert, of voorhanden heeft. Financiering van 
terrorisme kan als een feit, strafbaar gesteld in artikel 46 van het Wetboek van 
Strafrecht, worden beschouwd, omdat financiering een voorbereidingshandeling is en 
omdat de strafbare feiten waarop artikel 2, onderdelen a en b, van het Verdrag ter 
bestrijding van de financiering van terrorisme ziet, in Nederland vanwege de ernst 
daarvan zwaar zijn gesanctioneerd. 
Voorts kon de financiering van deze strafbare feiten strafbaar zijn, ingevolge 
artikel 47 van het Wetboek van Strafrecht, voor zover deze financiering kon worden 
aangemerkt als medeplegen, uitlokking of medeplichtigheid van deze strafbare feiten. 
Financiering kon eveneens de in artikel 140 van het Wetboek van Strafrecht 
strafbaar gestelde deelneming aan een organisatie die het oogmerk heeft om misdrijven 
te plegen opleveren.  
Op grond van artikel 33a van het Wetboek van Strafrecht was het vervolgens 
mogelijk de tegoeden van de verdachte die veroordeeld was voor een strafbaar feit met 
terroristisch oogmerk in beslag te nemen. 
                                                 
62 Kamerstukken II 2001/02, 28 031, nr. B, p.1. 
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Uiteindelijk heeft de wetgever ervoor gekozen de financiering van terrorisme 
expliciet strafbaar te stellen als deelneming aan een terroristische organisatie. Daartoe 
werd op 24 juni 2004, middels de Wet terroristische misdrijven, artikel 140a aan het 
Wetboek van Strafrecht toegevoegd.63
Het feit dat de wettelijke bepaling is opgenomen in het Wetboek van Strafrecht en 
spreekt van de verdachte die veroordeeld is, geeft al aan dat deze wettelijke regeling van 
geheel andere aard is dan de regelingen betreffende het bevriezen van tegoeden van 
personen, groepen en entiteiten die op een sanctielijst zijn geplaatst. Deze personen, 
groepen en entiteiten worden immers geconfronteerd met een preventieve maatregel, 
ongeacht of ze reeds voor, aan terrorisme gerelateerde strafbare feiten zijn veroordeeld 
of niet. 
 
3.2 Het bevriezen van tegoeden en economische middelen in Nederland 
 
In Nederland zijn op basis van artikel 2, tweede lid en artikel 3 van de Sanctiewet 
1977 verschillende sanctieregelingen vastgesteld.64 Op grond van deze 
sanctieregelingen zijn tegoeden en economische middelen bevroren, ter uitvoering van 
de internationale verplichtingen die voortvloeien uit Resolutie 1267 (1999) en Resolutie 
1373 (2001) van de Veiligheidsraad van de Verenigde Naties. Het betreft de tegoeden 
van de personen, groepen en entiteiten die op de Europese sanctielijsten vermeld staan, 
die bij Verordening (EG) nr. 881/2002 en Verordening (EG) nr. 2580/2001 horen. Soms 
worden er nationaal sanctieregelingen vastgesteld met betrekking tot personen, groepen 
en entiteiten die niet op de Europese sanctielijsten vermeld staan. 
De Sanctieregeling Osama bin Laden, Al-Qa'ida en Taliban 2002 is bijvoorbeeld 
vastgesteld met het oog op de uitvoering van Resolutie 1267 (1999) en Verordening 
(EG) nr. 881/2002.65 Terwijl ingevolge de Sanctieregeling terrorisme 2002 III, die 
strekt tot het uitvoering geven aan Resolutie 1373 (2001), de tegoeden van José Maria 
Sison en de New People's Army zijn bevroren, nadat deze op de Europese sanctielijst 
behorende bij Verordening (EG) nr. 2580/2001 werden geplaatst.66
De Sanctieregelingen terrorisme 2003 en 2006 strekken eveneens tot het 
uitvoering geven aan Resolutie 1373 (2001).67 Op grond van deze sanctieregelingen 
werden de tegoeden van de Stichting Al Aqsa en van de Hofstadgroep en haar leden 
bevroren. Zij stonden echter ten tijde van de totstandkoming van deze regelingen niet 
vermeld op de Europese sanctielijsten. Alleen in het geval van de Hofstadgroep werden 
de bevriezingsmaatregelen genomen na een strafrechtelijke veroordeling door een 
rechter. 
                                                 
63 Wet van 24 juni 2004, Stb. 290. 
64 Sanctiewet 1977. (www.wetten.overheid.nl) 
65 Sanctieregeling Osama bin Laden, Al-Qa’ida en Taliban 2002, Stcrt.117, p. 11. (www.dnb.nl) 
66 Wijziging Sanctieregeling terrorisme 2002 III, Stcrt.211, p. 12. (www.dnb.nl) 
67 Sanctieregeling terrorisme 2003, Stcrt. 68, p. 11. (www.dnb.nl); Sanctieregeling terrorisme 2006, Stcrt. 
67, p. 10. (www.afm.nl) 
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De meest recente sanctieregeling is de Sanctieregeling terrorisme 2007 en daar is 
iets vreemds mee aan de hand.68 Deze sanctieregeling heeft het namelijk over 
beperkende maatregelen tegen enkele aan Al-Qaeda gelieerde personen ter uitvoering 
van de internationale verplichtingen die voortvloeien uit Resolutie 1373 (2001), terwijl 
die beperkende maatregelen voorheen bewust op Resolutie 1267 (1999) gebaseerd 
werden. De vraag is of dat een bewuste keuze was van de betrokken ministers vanwege 
de geboden rechtsbescherming en of die constructie een rechterlijke toetsing zal 
doorstaan met het oog op de rechtszekerheid. 
 
3.3  Handhaving 
 
Aan de hand van de electronic Combined Targeted Financial Sanctions List, die is 
gepubliceerd op de website van de Europese Commissie en de nationale 
sanctieregelingen bevriezen de financiële instellingen in Nederland de tegoeden van de 
personen, groepen en entiteiten die in verband zijn gebracht met de financiering van 
terrorisme.69 Indien een financiële instelling constateert dat de identiteit van een relatie 
overeenkomt met een persoon, groepering of entiteit als bedoeld in de 
Sanctieregelgeving, dan meldt ze dit onverwijld aan de Autoriteit Financiële Markten of 
De Nederlandsche Bank.70
De Autoriteit Financiële Markten en De Nederlandsche Bank zijn beide belast met 
het toezicht op de naleving van de Sanctiewet 1977 en informeren de financiële 
instellingen regelmatig over de inhoud van nieuwe, gewijzigde en ingetrokken 
verordeningen en sanctieregelingen door middel van de 'Circulaire Sanctieregelgeving'. 
Ter uitvoering van die toezichthoudende taak hebben beide  instanties gezamelijk 
de 'Regeling Toezicht Sanctiewet 1977' vastgesteld. Kern van de regeling is dat de 
financiële instellingen zelf de nodige maatregelen treffen in de administratieve 
organisatie en interne controle om naleving van de Sanctieregelgeving te waarborgen. 
De Autoriteit Financiële Markten en De Nederlandsche Bank beoordelen en handhaven 
vervolgens de toereikendheid van de door de instellingen getroffen procedures en 
maatregelen die zijn gericht op de naleving van de sanctiewetgeving. 
 
3.4  Jurisprudentie 
 
In Nederland is de jurisprudentie betreffende het bevriezen van tegoeden en 
andere economische middelen op basis van sanctielijsten beperkt in omvang. Aan de 
hand van drie zaken zal ik de huidige stand van zaken weer geven. 
                                                 
68 Sanctieregeling terrorisme 2007. (www.dnb.nl > zoeken) 
69 Financiële sanctiemaatregelen, website van De Nederlandsche Bank, geraadpleegd op 24 juli 2007. 
(www.dnb.nl > Toezicht > Toezicht op kredietinstellingen > Integriteit > Financiële sanctiemaatregelen) 
70 Regeling Toezicht Sanctiewet 1977, art. 3, p. 1, website van De Nederlandsche Bank, geraadpleegd op 
24 juli 2007. (www.dnb.nl > zoeken) 
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Op  31 maart 2005 deed de rechtbank Amsterdam uitspraak in de zaak tegen de 
Stichting Al Haramain.71 De Stichting Al Haramain en haar voorzitter waren op de 
sanctielijst, behorende bij Resolutie 1267 (1999) geplaatst en hun tegoeden en andere 
economische middelen dienden bevroren te worden. Ter uitvoering van Resolutie 1267 
(1999) en Verordening (EG) nr. 881/2002 verzocht het Openbaar Ministerie de 
rechtbank de Stichting Al Haramain verboden te verklaren en te ontbinden op basis van 
artikel 2:20, eerste lid, van het Burgelijk Wetboek dan wel te onbinden op basis van 
artikel 2:20, tweede lid, van het Burgelijk Wetboek en subsidiair te ontbinden op basis 
van artikel 2:301, eerste lid, onder a en b van het Burgelijk Wetboek. Daarnaast 
verzocht het Openbaar Ministerie de rechtbank om op grond van artikel 2:23 van het 
Burgelijk Wetboek een vereffenaar te benoemen en overeenkomstig artikel 2:23b van 
het Burgelijk Wetboek te bepalen dat een eventueel batig saldo na vereffening aan de 
Staat diende te worden uitgekeerd. Op basis van een ambtsbericht van de AIVD, een 
brief van de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en antwoorden 
van de Minister van Justitie op Kamervragen kwam de rechtbank echter tot de conclusie 
dat de Stichting Al Haramain niet vanwege het ondersteunen van terroristische 
organisaties op de sanctielijst was geplaatst. De Stichting Al Haramain was uitsluitend 
op de sanctielijst geplaatst wegens het handhaven van haar voorzitter, die om 
onbekende redenen door de Verenigde Staten in verband was gebracht met het steunen 
van terrorisme. Concluderend dat er geen enkele aanwijzing was, dat de Stichting Al 
Haramain zelf direct of indirect terroristische organisaties ondersteunde, verwierp de 
rechtbank het verzoek van het Openbaar Ministerie. Interessant detail is dat de 
rechtbank zich veel minder terughoudend opstelde dan het Gerecht van Eerste Aanleg 
van de Europese Unie in de zaken Al Barakaat en Ayadi, die beide reeds besproken 
werden in paragraaf 2.3. In tegenstelling tot het Gerecht van Eerste Aanleg ging de 
rechtbank namelijk inhoudelijk op de voor haar liggende zaak in, ondanks het feit dat de 
Stichting Al Haramain vermeld stond op de, bij Resolutie 1267 (1999) behorende 
sanctielijst.  
In een andere zaak, die van José Maria Sison en de New People's Army,  kwam de 
discretionaire bevoegdheid van de Minister van Financiën, bij het al dan niet verlenen 
van een machtiging op grond van artikel 6, eerste lid, van Verordening (EG) nr. 
2580/2001, aan de orde.72  José Maria Sison had verzocht om voorzieningen op grond 
van de Regeling Opvang Asielzoekers, inhoudende een toelage, huisvesting, een WA-
verzekering en een ziektekostenverzekering. De Afdeling Bestuursrechtspraak van de 
Raad van State kwam in haar uitspraak op 28 september 2005 tot de conclusie dat de 
Minister van Financiën in redelijkheid kon besluiten het verzoek af te wijzen, gelet op 
het belang de financiering van terrorisme effectief te bestrijden en het ontbreken van 
klemmende individuele omstandigheden. De omstandigheid dat José Maria Sison door 
                                                 
71 Pres. Rb. Amsterdam 31 maart 2005, LJN AT2894 ('Stichting Al Haramain'). (www.rechtspraak.nl) 
72 Pres. Rb. Utrecht 26 november 2004, LJN AR6627; Vz. ABRvS 28 september 2005, LJN AU3400 
('José Maria Sison'). (www.rechtspraak.nl) 
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die afwijzing in een moeilijke positie terecht kwam deed daar niets aan af. Dat was 
immers een logisch gevolg van de plaatsing op de sanctielijst. De vraag of José Maria 
Sison terecht op de sanctielijst, behorende bij Verordening (EG) nr. 2580/2001 was 
geplaatst, kwam niet aan de orde. Zoals reeds besproken in paragraaf 2.2.2, wendde José 
Maria Sison zich  later tevergeefs tot het Gerecht van Eerste Aanleg en het Hof van 
Justitie van de Europese Unie, met het verzoek om inzage in de documenten op grond 
waarvan hij in 2002 op de Europese sanctielijst was geplaatst. 
Tot slot volgt de zaak tegen de Stichting Al Aqsa, waarin de rechtbank ’s-
Gravenhage op 3 juni 2003 uitspraak deed.73 Naar aanleiding van een ambtsbericht van 
de AIVD, aangevuld met onderliggende informatie kwam de Sanctieregeling terrorisme 
2003 tot stand en werden de tegoeden van de Stichting Al Aqsa bevroren. De 
sanctieregeling was gebaseerd op artikel 2, tweede lid, en artikel 3 van de Sanctiewet 
1977 en strekte tot het uitvoering geven aan Resolutie 1373 (2001). In het ambtsbericht 
werd gesteld dat de Stichting Al Aqsa in Nederland geld had ingezameld, dat 
uiteindelijk door de organisatie Hamas werd gebruikt ter financiering van terroristische 
activiteiten. Al Aqsa stapte vervolgens naar de rechter en bestreed de rechtmatigheid 
van de Sanctieregeling terrorisme 2003. Ze betoogde dat zij geen gelden beschikbaar 
had gesteld aan Hamas of aan die beweging gelieerde organisaties en wees erop dat de 
algemene stellingen neergelegd in het ambtsbericht van de AIVD niet onderbouwd 
waren met feitelijke gegevens. De voorzieningsrechter kwam vervolgens tot de 
conclusie dat gezien de ingrijpende consequenties voor de Stichting Al Aqsa en het 
gemotiveerd verweer een enkele verwijzing naar het ambtsbericht van de AIVD als 
grondslag voor de Sanctieregeling terrorisme 2003 niet volstond. Met instemming van 
beide partijen nam de voorzieningsrechter vervolgens kennis van de vertrouwelijke 
stukken, zonder dat die mogelijk aan de Stichting Al Aqsa werd geboden en kwam tot 
de conclusie dat de onderliggende gegevens de conclusies in het ambtsbericht van de 
AIVD konden dragen en oordeelde de Sanctieregeling terrorisme 2003 rechtmatig. 
 
3.5  De geboden rechtsbescherming bij het bevriezen van tegoeden en economische 
middelen in Nederland 
 
De personen, groepen en entiteiten van wie tegoeden in Nederland zijn bevroren 
hebben recht op toegang tot een onafhankelijk en onpartijdig gerecht. Dit uitgangspunt 
is neergelegd in artikel 6 van het EVRM en ingevolge artikel 93 van de Grondwet 
kunnen de hierboven genoemde personen, groepen en entiteiten daar ook rechten aan 
ontlenen. 
Om te bepalen tot welk gerecht de betrokkenen zich kunnen wenden dienen we na 
te gaan op basis van welke regeling de tegoeden zijn bevroren.  
                                                 
73 Pres. Rb. ’s-Gravenhage 13 mei 2003, LJN AF8506; Pres. Rb. ’s-Gravenhage 3 juni 2003, LJN 
AF9389 ('Stichting Al Aqsa'). (www.rechtspraak.nl) 
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Zijn de tegoeden bevroren wegens plaatsing op een Europese sanctielijst, dan zal 
de betreffende persoon, groepering of entiteit zich kunnen wenden tot het Gerecht van 
Eerste Aanleg van de Europese Unie, overeenkomstig artikel 230, vierde alinea van het 
EG-Verdrag. Aangezien dit reeds besproken werd in paragraaf 2.3 volsta ik met een 
verwijzing naar die paragraaf. 
Indien de tegoeden niet vanwege plaatsing op een Europese sanctielijst zijn 
bevroren, maar op basis van een nationale sanctieregeling, dan kan de betreffende 
persoon, groepering of entiteit een civielrechtelijke procedure starten. De Nederlandse 
Stichting Al Aqsa volgde deze weg en verzocht de rechter met een beroep op artikel 
6:162 van het Burgerlijk Wetboek, de vaststelling en toepassing van de op haar 
betrekking hebbende nationale sanctieregeling onrechtmatig te verklaren.74  
In het geval van de Nederlandse Stichting Al Aqsa ging de rechter na of de 
Sanctieregeling terrorisme 2003 een toereikende wettelijke grondslag had en of er 
sprake was van willekeur. Aangezien de sanctieregeling op basis van artikel 2, tweede 
lid en artikel 3 van de Sanctiewet 1977 tot stand was gekomen, was die wettelijke 
grondslag toereikend. Verder kwam de rechter tot de conclusie dat er geen sprake was 
van willekeur. 
Aangezien de jurisprudentie betreffende het bevriezen van tegoeden, niet vanwege 
plaatsing op een Europese sanctielijst, maar op basis van een nationale sanctieregeling, 
zo beperkt in omvang is, is het moeilijk vast te stellen of de geboden rechtsbescherming 
volstaat. Ik verwacht dat de nationale rechter aansluiting zal zoeken bij de Europese 
rechtspraak en in de voor haar liggende gevallen na zal gaan of de relevante procedurele 
waarborgen zijn geëerbiedigd. Verder zal ze zich zeer terughoudend op stellen wanneer 
ze moet oordelen over de rechtmatigheid van de vaststelling en toepassing van een 
nationale sanctieregeling, vanwege de dreiging die uitgaat van het terrorisme voor de 
internationale vrede en veiligheid. 
                                                 




Het is alweer bijna zeven jaar geleden dat de sanctielijst bij Resolutie 1267 (1999) 
geïntroduceerd werd. Sinds die tijd zijn er meerdere sanctielijsten, zowel op Europees 
als nationaal niveau opgesteld, met als doel de tegoeden en andere economische 
middelen te bevriezen van personen, groepen en entiteiten, die direct of indirect 
betrokken zijn bij de financiering van terrorisme. 
Het bevriezen van tegoeden is, hetgeen maar niet genoeg benadrukt kan worden, 
een tijdelijke preventieve maatregel, die genomen wordt ten aanzien van een persoon, 
groepering of entiteit, ongeacht of de betrokkene reeds voor, aan terrorisme gerelateerde 
feiten is veroordeeld of niet. 
Aan de hand van de verschillende casussen en besproken arresten meen ik dat 
gesteld kan worden dat de geboden rechtsbescherming op internationaal en Europees 
niveau tot dusver onvoldoende was. Er is geen door de Veiligheidsraad van de 
Verenigde Naties aangewezen onafhankelijke rechterlijke instantie tot wie personen, 
groepen of entiteiten die op de sanctielijst behorende bij Resolutie 1267 (1999) staan 
zich kunnen richten en op Europees niveau hangt de mate van de geboden 
rechtsbescherming af van de vraag of de betrokken persoon, groepering of entiteit op de 
sanctielijst ter uitvoering van Resolutie 1267 (1999) of op de sanctielijst ter uitvoering 
van Resolutie 1373 (2001) staat. 
Gezien het beperkte aantal arresten in Nederland betreffende het bevriezen van 
tegoeden van personen, groepen en entiteiten, die niet op de Europese sanctielijsten 
staan, is het voorbarig om tot een conclusie met betrekking tot de rechtsbescherming ten 
aanzien van hen te komen.  
Er is echter reden voor enig optimisme. Ten tijde van het schrijven van deze 
conclusie raakte ik bekend met een tweetal uitspraken van het Gerecht van Eerste 
Aanleg van de Europese Unie, gedateerd op 11 juli 2007, waarin zij aansluiting zocht 
bij haar eerdere uitspraak in de zaak tegen de Organisatie van Volksmujahedeen van 
Iran.75 Het lijkt erop dat de Europese rechter een duidelijk signaal wil afgeven. Bij de 
bestrijding van de financiering van het terrorisme is niet alles geoorloofd en indien 
nodig zal de rechter corrigerend optreden. 
Een dergelijk corrigerend optreden zal zich echter beperken tot de 
procesrechtelijke waarborgen die de plaatsingsprocedures omgeven. De personen, 
groepen en entiteiten die op de Europese sanctielijst ter uitvoering van Resolutie 1373 
(2001) worden geplaatst, hebben het recht om gehoord te worden. Voorts moet een 
besluit tot plaatsing gemotiveerd worden en hebben de betrokkenen recht op een 
effectief rechtsmiddel. We zullen echter moeten afwachten welk standpunt het Hof van 
Justitie van de Europese Unie zal gaan innemen. Zal zij het Gerecht van Eerste Aanleg 
volgen of terugfluiten? 
                                                 
75 GvEA EG 11 juli 2007, zaak T-47/03 ('José Maria Sison'); GvEA 11 juli 2007, zaak T-327/03 
('Stichting Al Aqsa'). 
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Het ziet er echter niet naar uit dat de Europese rechter in de toekomst de feiten en 
het bewijs, die aan een plaatsingsbesluit ten grondslag liggen, zal gaan beoordelen. 
Aangezien terrorisme een serieuze bedreiging voor de internationale vrede en veiligheid 
vormt en de Veiligheidsraad van de Verenigde Naties een essentiële en legitieme rol 
speelt bij de handhaving van die internationale vrede en veiligheid, zal zij zich 
waarschijnlijk genoodzaakt zien zich terughoudend te blijven opstellen.  Een weergave 
van de stand van zaken in vogelvlucht.  
Met betrekking tot de sanctielijst behorende bij Resolutie 1267 (1999) kan 
geconcludeerd worden dat de procedures rondom de plaatsing en de "de-listing" 
gebrekkig zijn. De personen, groepen en entiteiten die op de sanctielijst worden 
geplaatst, worden niet geïnformeerd over het belastende materiaal tegen hen, noch 
worden ze door het 1267 Sanctie Comité, dat beslist over plaatsing en "de-listing", 
gehoord. Vandaar dat het geen goede zaak is, dat de betrokkenen zich niet kunnen 
wenden tot een orgaan van de Verenigde Naties, dat als een onafhankelijke rechterlijke 
instantie kan worden gekwalificeerd. 
Gezien de huidige ontwikkelingen op Europees niveau betwijfel ik echter of de 
Veiligheidsraad van de Verenigde Naties enthousiast zal zijn een dergelijke 
onafhankelijke rechterlijke instantie aan te wijzen. Tot dusver toetste het Gerecht van 
Eerste Aanleg van de Europese Unie de besluiten, om personen, groepen en entiteiten 
op de Europese sanctielijst ter uitvoering van Resolutie 1267 (1999) te plaatsen, slechts 
aan het jus cogens, hetgeen een marginale toetsing inhield. Maar voor wat betreft de 
besluiten om personen, groepen en entiteiten op de andere Europese en nationale 
sanctielijsten te plaatsen ging het Gerecht van Eerste Aanleg van de Europese Unie een 
stap verder. Zij toetste deze besluiten aan het Gemeenschapsrecht van de Europese Unie 
en dit leidde ertoe dat zij de plaatsing van de Organisatie van Volksmujahedeen van 
Iran, de Stichting Al Aqsa en José Maria Sison op de Europese sanctielijst ter uitvoering 
van Resolutie 1373 (2001) nietig verklaarde. Op deze laatste twee zaken kom ik nog 
terug. Het is dus niet onwaarschijnlijk dat een eventueel door de Veiligheidsraad 
aangewezen onafhankelijke rechterlijke instantie plaatsingsbesluiten van het 1267 
Sancitie Comité eveneens nietig zal verklaren. 
Ik ben benieuwd of het Gerecht van Eerste Aanleg van de Europese Unie in de 
toekomst aansluiting zal zoeken bij de jurisprudentie betreffende de rechtmatigheid van 
plaatsingsbesluiten ten aanzien van de Europese sanctielijst, die bijgehouden wordt ter 
uitvoering van Resolutie 1373 (2001), wanneer zij moet oordelen over de 
rechtmatigheid van besluiten om personen, groepen en entiteiten op de Europese 
sanctielijst te plaatsen, die bijgehouden wordt ten uitvoering van Resolutie 1267 (1999). 
Dat zou de rechtszekerheid ten goede komen. Vooralsnog stelt het Gerecht van Eerste 
Aanleg van de Europese Unie zich op het standpunt dat, ingevolge de artikelen 25, 48 
en 103 van het Handvest van de Verenigde Naties, de verplichtingen van de lidstaten 
van de Verenigde Naties, die uit het Handvest voortvloeien voorrang hebben op andere 
internationale verplichtingen. Zouden we zo’n aansluiting echter niet eerder moeten 
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beschouwen als een aanvulling voor wat betreft de bescherming van de mensenrechten 
in plaats van een schending van de internationale rechtsorde? Het internationale recht is 
er toch niet bij gebaat, dat ze als excuus wordt gebruikt om een lacune in de 
bescherming van de mensenrechten in stand te houden op basis van politieke 
overwegingen. 
De rechtsbescherming die geboden wordt aan de personen, groepen en entiteiten 
die op de Europese sanctielijst worden geplaatst, die opgesteld wordt ter uitvoering van 
Resolutie 1373 (2001) lijkt momenteel toereikend te zijn. Omdat de Europese 
Gemeenschap een discretionaire bevoegdheid heeft voor wat betreft het aanduiden van 
personen, groepen en entiteiten van wie de tegoeden en economische middelen moeten 
worden bevroren, is ze gehouden de rechten te eerbiedigen die door het 
gemeenschapsrecht van de Europese Unie worden gewaarborgd. Bovendien dient ze, 
ingevolge artikel 6, tweede lid, van het Verdrag betreffende de Europese Unie, de 
relevante grondrechten die door het EVRM gewaarborgd worden, te eerbiedigen. Het 
Gerecht van Eerste Aanleg kwam op basis daarvan in de zaken tegen de Organisatie van 
Volksmujahedeen van Iran, José Maria Sison en de Nederlandse Stichting Al Aqsa tot 
de conclusie dat de besluiten tot plaatsing op de Europese sanctielijst nietig verklaard 
moesten worden. In die zaken waren naar het oordeel van de rechter de rechten van de 
verdediging, de motiveringsplicht en het recht op een effectieve rechterlijke 
bescherming niet geëerbiedigd. Zoals ik echter al aangaf moeten we afwachten of het 
Hof van Justitie van de Europese Unie de redenering van het Gerecht van Eerste Aanleg 
van de Europese Unie zal volgen. 
Voor wat betreft de rechtsbescherming die in Nederland geboden wordt aan de 
personen, groepen en entiteiten, die niet op een Europese sanctielijst staan en van wie de 
tegoeden worden bevroren op basis van een nationale sanctieregeling, kom ik tot de 
voorlopige conclusie dat die niet wezenlijk zal  verschillen van de rechtsbescherming 
die geboden wordt aan de personen, groepen en entiteiten die op de Europese sanctielijst 
worden geplaatst, die opgesteld wordt ter uitvoering van Resolutie 1373 (2001).  De 
nationale rechter zal in de voor haar liggende gevallen nagaan of de procedurele 
waarborgen die de plaatsingsprocedure omgeven geëerbiedigd zijn, maar zich verder net 
als de Europese rechter terughoudend opstellen met het oog op de dreiging die uitgaat 
van het terrorisme voor de internationale vrede en veiligheid. 
De recente uitspraken van het Gerecht van Eerste Aanleg van de Europese Unie 
zullen er ongetwijfeld toe leiden, dat de procedures rondom de plaatsing op de Europese 
sanctielijst, die bijgehouden wordt ter uitvoering van Resolutie 1373 (2001) aangepast 
worden. Ik verwacht dat als gevolg van die aanpassingen de discussie over de 
rechtsbescherming, die geboden wordt aan de personen, groepen en entiteiten die op de  
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